Oikeusolot 2004 by Marjukka Litmala (toim.)
OIKEUSPOLIITTISEN TUTKIMUSLAITOKSEN JULKAISUJA
210
Marjukka Litmala (toim.)
OIKEUSOLOT 2004
Katsaus oikeudellisten instituutioiden toimintaan ja
oikeuden saatavuuteen
English Summary
LAW AND THE CITIZEN
A Survey on Legal Institutions and Access to Justice
Helsinki 2004
Kansi: Kira Maisniemi
ISBN 951-704-303-1
ISSN 0357-0126
Hakapaino Oy, Helsinki 2004
 ESIPUHE
Oikeusolot 2004-katsaus on järjestyksessä toinen Oikeuspoliittisen tutkimus-
laitoksen tuottama oikeusolojen yleiskuvaus. Katsauksen tarkoituksena on
koota, jäsentää ja tuottaa tietoa, jonka avulla voidaan arvioida oikeudellisten
ilmiöiden asemaa ja kehityssuuntia yhteiskunnassa, paikantaa oikeuspoliittisia
epäkohtia ja kehittämistarpeita sekä luoda näin tietopohjaa oikeuspoliittiselle
kehittämistyölle.
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen yhtenä keskeisenä tutkimusalueena on
yleisön kannalta tärkeiden lakiuudistusten toimivuuden ja vaikutusten seuran-
ta. Tämä tutkimustoiminnan painopistealue on pitkälti vaikuttanut
Oikeusolot-katsauksen sisältöön. Katsauksessa tarkastellaan yleisön käsityk-
siä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta, keskeisten oikeudellisten instituutioiden
toimintaa, oikeusoloja eri elämänlohkoilla sekä kansainvälistymisen vaikutuk-
sia suomalaiseen oikeusjärjestelmään.
Katsauksen taitosta ja graafisesta ulkoasusta on huolehtinut osastosihteeri
Eira Mykkänen. Englanninkielisen tiivistelmän on kääntänyt OTT Vivan
Storlund.
Tutkimuslaitos kehittää katsausta jatkuvasti, jotta se palvelisi entistä
paremmin käyttäjiään. Katsausta koskevat huomautukset ja parannusehdotuk-
set ovat tervetulleita.
Helsingissä 1. päivänä lokakuuta 2004
Tutkimuslaitoksen johtaja Tapio Lappi-Seppälä
Tutkimusjohtaja Marjukka Litmala
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JOHDANTO
Marjukka Litmala
1 Katsauksen tavoitteet
Oikeusolot-katsauksen tarkoituksena on hahmottaa yleiskuvaa oikeusoloista
Suomessa. Tavoitteena on koota, jäsentää ja tuottaa tietoa, jonka avulla
voidaan arvioida oikeudellisten ilmiöiden asemaa ja kehityssuuntia yhteiskun-
nassa sekä paikantaa oikeuspoliittisia epäkohtia ja kehittämistarpeita. Näin
katsaus luo  tietopohjaa oikeuspoliittiselle kehittämistyölle. Pyrkimyksenä on
myös tarjota kootusti tietoa ja aineksia yhteiskunnalliselle keskustelulle.
Yhtenä tavoitteena on oikeusolojen erittelyssä käypien mittareiden ja kuvaus-
tapojen kehittäminen.
Katsauksessa korostetaan tavallisten yksityisten ihmisten näkökulmaa eli
sitä, miten lainsäädännössä määritellyt muodolliset mahdollisuudet saada
oikeutta tosiasiallisesti toteutuvat. Lähtökohtana ei siis niinkään ole päätök-
sentekijöiden tai hallinnon näkökulma, vaan se, mikä merkitys erilaisilla
oikeudellisilla ilmiöillä ja instituutioilla on tavallisten ihmisten kannalta sekä
se, millaisena he näiden instituutioiden toiminnan kokevat. 
Oikeusolot kattavat laajalti yhteiskunnan eri osa-alueita, keskeisiä instituu-
tioita ja useita ihmisten arkielämänkin kannalta tärkeitä asiaryhmiä. Oi-
keusolojen kohdealojen runsaus on ollut hankkeen toteuttamisen kannalta
ongelmallista. Katsausta varten on jouduttu tekemään paljon karsintaa ja
rajauksia. Koska Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on jo vuodesta 1975
lähtien tuotettu vuosittain katsausta rikollisuustilanteesta, rajautuu rikollisuu-
den tarkastelu tämän katsauksen ulkopuolelle. Kohdealueen laajuus on
pakottanut muuhunkin karsintaan ja rajauksiin. Tavoitteena on kuitenkin ollut
ottaa tarkastelun kohteiksi sellaisia keskeisiä oikeudellisten olojen alueita,
joiden avulla pystyttäisiin muodostamaan jonkinlainen kokonaiskuva oi-
keusolojen tasosta, rakenteesta ja kehityslinjoista. 
Katsaus perustuu pitkälti Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimusoh-
jelmaan, jossa yksi keskeinen tutkimusalue on yleisön kannalta tärkeiden
lakiuudistusten toimivuuden ja vaikutusten seuranta. Käsillä oleva julkaisu on
toinen määrävälein julkaistavaksi suunniteltujen, kehitystrendejä ja ajankoh-
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taisia teemoja kuvaavien katsausten sarjassa1. Näin ollen on ymmärrettävää,
että katsauksen sisältö ja kulloinkin tarkastelussa olevat kohdealueet vaihtele-
vat ja painottuvat eri tavoin katsauksesta toiseen. 
2 Katsauksen rakenne ja sisältö
Oikeusolot 2004 -katsauksessa oikeusolot jäsentyvät seuraavien neljän osa-
alueen kautta:
1) yleisön käsityksiä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta;
2) lainkäyttö ja oikeuden saatavuus (keskeisten oikeudellisten instituu-
tioiden toiminta – yleiset tuomioistuimet, hallintotuomioistuimet,
ylimmät laillisuusvalvojat, oikeudelliset asiantuntijapalvelut);
3) oikeusolot elämän eri alueilla ja
4) oikeusjärjestelmän kansainvälistyminen.
Kuten edellä luetellut osa-alueetkin ilmentävät, katsaus ei ole pelkästään
säännöksiin perustuvan oikeustilan kuvaus. Oikeusolot-hankkeen tavoitteiden
saavuttamiseksi, monipuolisemman käsityksen muodostamiseksi, on tärkeää
saada tietoa ja luoda kuva tosiasiallisista oikeusoloista. Oikeusolojen tarkaste-
lu pohjautuu oikeusjärjestelmän tosiasiallista toimintaa koskevaan tilasto-,
viranomais- ja tutkimustietoon. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen yleisen
yksikön tutkimustoiminta on vaikuttanut varsin vahvasti katsauksen sisällön
muovautumiseen. 
Yleisön käsityksiä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta
Luottamusta on tarkasteltu sekä käsitteenä että ilmiönä monella eri tie-
teenalalla. Luottamusta sinänsä pidetään sosiaalisen pääoman tukijalkana ja
ehkä tärkeimpänä yhteiskuntaa koostavana voimana. Luottamusta itsessään
ja sen tulevaisuuteen ulottuvaa kantavaa voimaa pidetään jopa tärkeämpänä
kuin jonkin järjestelmän sisäisiä, tiettyyn ajankohtaan kytkeytyneitä sääntöjä.
Luottamuksella katsotaankin tieteenalasta riippumatta olevan tärkeä merkitys
kaikenlaatuisessa inhimillisessä vuorovaikutuksessa, myös yksilöiden suhteis-
sa yhteiskunnan orgaaneihin. Vertikaaliset luottamussuhteet – kuten yleisön
luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin – ovat tärkeitä yhteiskunnan ja
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demokratian toimivuuden kannalta. Tästä näkökulmasta myös luottamus
oikeuslaitokseen on ollut varsin näkyvästi esillä viime vuosina.
Luottamusta oikeuslaitokseen on jo pitkään mitattu yleisölle suunnatuin
yleisluonteisin kysymyksin. Valtaosa vastaajista muodostaa luottamusta
koskevan käsityksensä muiden näkökohtien kuin omien kokemuksiensa
perusteella. Kiinnostavaa toki on, miten luottamuksenarvoisena oikeuslaitok-
sen kanssa asioineet sen kokevat. Oikeuslaitoksen toiminnalla on kuitenkin
esimerkiksi lainkäytön ja sitä koskevan välillisenkin informaation kautta
merkitystä siinä, millaisena järjestelmä yleisellä tasolla mielletään. Kiinnosta-
vaa ja tärkeää tietoa on siis myös se, mikä on yleisön yleisluonteinen palaute
oikeuslaitoksen toiminnasta ja sen luottamuksenarvoisuudesta. 
Ihmisten omat kokemukset esimerkiksi oikeusprosesseista ovat tuomiois-
tuinlaitoksen toimivuuden kannalta tärkeää palauteinformaatiota. Tuomiois-
tuimissa asioineiden ihmisten käsitykset ja kokemukset peilaavat myös
perustuslakiin kirjatun oikeusturvan ja hyvän hallinnon takeiden toteutumista.
Tuomioistuimissa asioineilla on omakohtainen näkemys siitä kuinka lailla
kansalaisille turvatut tietyt oikeudet kuten esimerkiksi oikeus tulla kuulluksi,
saada perusteltu päätös ja hakea päätökseen muutosta, ovat toteutuneet
käytännössä. Järjestelmän näkökulmasta tiedot siitä, kuinka oikeudenmukaisi-
na oikeusprosessi ja sen lopputulos koetaan ja mihin osatekijöihin epäoikeu-
denmukaisuuskokemukset mahdollisesti kohdentuvat, ovat hyödynnettävissä
esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen kehittämistä pohdittaessa. 
Katsauksen ensimmäisen pääluvun A-osassa luodaan yleiskäsitys Suomen
oikeuslaitoksen nauttimasta luottamuksesta ja sen kehityksestä tuoreisiin
mielipidemittauksiin perustuen. Jaksossa tarkastellaan oikeuslaitosta kohtaan
tunnettua luottamusta sekä kansallisesti että kansainvälisesti myös suhteessa
muihin yhteiskunnallisiin instituutioihin. Luvun B-osa perustuu Oikeuspoliit-
tisessa tutkimuslaitoksessa toteutettuun tutkimukseen, jossa kartoitettiin
muutoksenhakijoiden käsityksiä ja kokemuksia siviiliprosessista. Jaksossa
valotetaan myös prosessiin osallisten motiiveja muutoksen hakemiseen. 
Lainkäyttö ja oikeuden saatavuus
Lainsäädännön ja erilaisten oikeudellisten instituutioiden tehtävänä on antaa
ihmisille oikeusturvaa heidän oikeudellisissa ongelmissaan. Oikeusturvaan
sisältyy se, että yksityisillä henkilöillä on tarvittaessa varallisuusasemastaan
riippumaton mahdollisuus turvautua pätevään oikeudelliseen asiantuntija-
apuun. Oikeusturva merkitsee myös sitä, että henkilö saa asiansa tarvittaessa
tuomioistuimen käsittelyyn. Oikeusturvaan sisältyy edelleen se, että tuomiois-
tuimet käsittelevät asian asianmukaisesti ja ilman tarpeetonta viivästystä.
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Ihmisten oikeussuojaa turvaavat myös laillisuusvalvonta ja erilaiset asiamies-
järjestelmät. Lisäksi kansalaisten käytettävissä on erilaisia oikeudellisia
neuvontapalveluja ja sovittelujärjestelmiä.
Ihmisten oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kannalta riittävää ei ole
pelkästään se, että lainsäädännössä määritellään muodolliset mahdollisuudet
saada oikeutta. Ihmisten näkökulmasta olennaista on oikeuden saatavuus.
Tarjolla ja käytettävissä tulee olla riittävä määrä käytännössä hyvin toimivia
erilaisia oikeussuojakeinoja. Erilaisilla oikeudellisilla ratkaisuinstituutioilla
ja asiantuntijapalveluilla sekä niiden menettelytavoilla ja käyttömahdollisuuk-
silla on erittäin tärkeä merkitys ihmisten oikeuksien toteutumisen kannalta.
Pääluvun II lähtökohtana onkin painottaa mainittua, oikeuteen pääsyä ja
oikeudensaantimahdollisuuksia korostavaa Access to Justice -näkökulmaa. 
Luvun II A-osan tuomioistuimia koskeva tarkastelu perustuu Oikeuspoliit-
tisessa tutkimuslaitoksessa toteutettuihin tutkimuksiin. Osan ensimmäisessä
jaksossa pohditaan oikeusongelmien kehkeytymistä oikeusriidoiksi ja luodaan
yleiskuva yleisten tuomioistuinten toiminnasta rikosasioita lukuun ottamatta.
Jaksossa tarkastellaan myös oikeudenkäyntikulujen kehittymistä. Lisäksi
valotetaan siviiliprosessin toimivuuteen liittyviä, tutkimuksen esiin nostamia
ongelmia. A-osan toisessa jaksossa tarkastelun kohteena ovat hallintotuo-
mioistuimet. Toiminnan yleiskuvauksen ohella käsitellään hallintoprosessia
koskevan sääntelyn soveltamiseen liittyviä ongelmakohtia. 
Luvun B-osassa tarkastellaan perus- ja ihmisoikeuksien sekä oikeussäänte-
lyn toteutumista ja ihmisten oikeudensaantimahdollisuuksia turvaavaa
laillisuusvalvontaa. Tarkastelun keskiössä on ylimpien laillisuusvalvojien
toiminta kanteluviranomaisina. Kansalaisten näkökulmasta kantelumahdolli-
suus ylimmille laillisuusvalvojille saattaa usein näyttäytyä yhtenä vii-
mesijaisena keinona oikeudenmukaisen ja lainmukaisen viranomaistoiminnan
varmistamiseksi. B-osan yleiskatsauksen perusteella voidaan myös muodos-
taa kuva oikeudellisten olojen laadusta ja piirteistä julkisen organisaation eri
osa-alueilla. 
Pääluvun II C-osa perustuu pääosin Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
oikeudellisia asiantuntijapalveluja koskeviin tutkimuksiin. Oikeudellisten
palvelujen tosiasiallinen saatavuus ja yksityisten henkilöiden mahdollisuus
käytännössäkin saada varallisuusasemastaan riippumatta apua oikeudellisiin
ongelmiinsa ovat oikeusturvan toteutumisen kulmakiviä. Perustiedot laki-
mieskunnasta sekä oikeudellisia palveluja tarjoavista tahoista ovat nekin
tärkeää taustainformaatiota muodostettaessa kuvaa Suomen oikeusoloista. 
C-osan ensimmäisessä jaksossa luodaan yleiskuva lakimieskunnan
määrällisestä kehityksestä ja toiminnasta. Jaksossa valotetaan myös oikeudel-
lisia palveluja pää- ja sivutoimisesti tarjoavien tahojen laajaa kenttää. Päälu-
vun II C-osan toisessa jaksossa tarkastellaan julkisen oikeusaputoiminnan
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taustaa, saantiehtoja ja tosiasiallista käyttöä. Pitkän aikavälin kehitystrendien
tarkastelun ohella kiinnostuksen kohteena ovat erityisesti vuoden 2002
oikeusapu-uudistuksen vaikutukset asiamääriin, asiakasrakenteeseen ja
asioiden laatuun. Jaksossa käsitellään myös keskeisten toimijoiden käsityksiä
lakiuudistuksen vaikutuksista. C-osan kolmas jakso perustuu asianajajille
suunnattuun kyselytutkimukseen, jossa kartoitettiin muun muassa yksityis-
henkilöiden oikeusongelmien määrää, laatua ja oikeudenkäynnin kuluriskin
mahdollista vaikutusta oikeusongelmien ratkaisussa. 
Oikeusoloista elämän eri alueilla
Oikeudellinen sääntely kohdistuu laajalti ihmisten jokapäiväiseen elämään.
Suomen oikeusoloja kuvattaessa ihmisten oikeuksien saatavuus ja toteutumi-
nen eri elämänlohkoilla on tärkeä tarkastelukohde. Kokonaiskuvan muodosta-
minen eri elämänalueiden oikeusoloista yksissä kansissa on kuitenkin käytän-
nössä ylivoimaista. Oikeusolot-katsauksessa ei olekaan pyritty tällaiseen
kattavaan tarkasteluun. Kohdetta on rajattu keskeisiksi arvioituihin osa-
alueisiin Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimusohjelma huomioon
ottaen. 
Pääluvun III oikeusolojen elämänalue-tarkastelu jaottuu neljään lohkoon.
Näitä ovat A) asuminen, B) velkojen hallinta ja velallisen suoja, C) perhe-
elämä ja D) viranomaistoiminnan julkisuus. 
Aihepiirit ovat keskeisiä ja monin tavoin ajankohtaisia. Julkisen vallan
velvoite edistää jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista
järjestämistä on yksi ihmisten perusoikeuksista. Tässäkin mielessä asunnotto-
muus ja erityisesti asuntohäädöt ovat oikeudellisena ilmiönä tarkastelun
arvoisia. Ihmisten arkielämän oikeusolojen tasolla erilaiset velkaongelmat,
maksuhäiriöpolitiikka ja siihen liittyvät velkahallintajärjestelmät ja niiden
toimivuuden arviointi on viimeisen kymmenen vuoden kuluessa ollut kiin-
teästi yksi tärkeimmistä teema-alueista. Vaikka 1990-luvun taloudellinen
lama alkaa olla taakse jäänyttä aikaa, luottoihin ja velkaantumiseen liittyvät
ongelmat ovat tulleet jäädäkseen. 
Perhettä pidetään yhtenä yhteiskunnan tukipilarina. Perheet ovat viime
vuosikymmeninä heterogenisoituneet ja aihealueeseen lukeutuvien oikeudel-
listen ilmiöiden kenttä on samalla sekin monimuotoistunut – ja monimutkais-
tunut. Niin ikään perusoikeuksien peräänkuuluttaman ihmisten yksityisyyden
ja toisaalta viranomaistoiminnan läpinäkyvyyden välinen vastakkainasettelu
ja sen aiheuttama problematiikka ilmenee paitsi muutaman vuoden voimassa
olleen uuden julkisuuslainsäädännön sisällössä, myös luottotietoja ja tie-
tosuojaa koskevassa viimeaikaisessa keskustelussa. Onkin tärkeää tunnistaa
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eri oikeusaloilla ne jännitteet joita eri perusoikeuksien kesken väistämättä
syntyy. 
Edellä mainittuihin elämänalueisiin liittyy myös monitahoista, perinteiset
oikeudenalojen rajat ylittävää sääntelyä. Tarkastelun kohteena oleviin aihepii-
reihin sisältyy yksityisoikeudellisen sääntelyn ohella moniin muihinkin
perinteisiin oikeudenaloihin liittyvää sääntelyä. Tarkastelua laventaa myös se,
että yksityisten ihmisten rooli toimijana elämän eri lohkoilla vaihtelee
elämänalueittain, samoin kuin viranomaisten ja tuomioistuinten tehtäväpiiri
ja vastuu. Ihmisen (oikeus-) asema on erilainen esimerkiksi suhteessa julki-
seen valtaan kuin ns. yksityiselämään liittyvissä relaatioissa. Tällä on tärkeä
merkitys siinä kuinka lainsäädännön tavoitteet toteutuvat ja kuinka ihmiset
kykenevät turvaamaan oikeutensa. 
Oikeusjärjestelmän kansainvälistyminen
Kansainväliset vaikutteet ja mallit ovat vaikuttaneet monin tavoin Suomen
oikeusjärjestelmän tilaan. Tämä kehitys on vahvistunut erityisesti 1900-luvun
loppupuolelta lähtien. Suomen oikeusjärjestelmän kannalta merkittävimmät
muutokset ovat juontuneet sitoutumisesta Euroopan ihmisoikeussopimukseen
ja liittymisestä Euroopan unioniin. Nämä kaksi askelta tulevat edelleen
vaikuttamaan tavanomaista kansainvälistymiskehitystä välittömämmin ja
konkreettisemmin perinteisesti kansalliseksi miellettyyn oikeusjärjestelmään.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaikutus ilmenee lainlaadintaan ja
viranomaiskäytäntöihin kohdistuvana ohjauksena, jolla varmennetaan myös
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Euroopan unionin vaikutus on tätäkin
kattavampaa, koska unionille kuuluu monia yhteiskunnan osa-alueita ja
oikeusaloja koskeva laaja-alainen toimivalta. Unionin toimielimet käyttävät
itsenäistä säädösvaltaa ja niillä on unionin oikeuden soveltamiskysymyksissä
hierarkkisesti kansallisia viranomaisia ja tuomioistuimia korkeampi asema.
Euroopan unionin oikeusjärjestelmää onkin luonnehdittu nykyajan tehok-
kaimmaksi kansainvälisoikeudelliseksi järjestelyksi, jolle on luonteenomaista
oikeusvaltioperiaatteen toteuttaminen sen eri ulottuvuuksilla. Tätä ilmentää
myös yksilöiden ja muiden oikeussubjektien mahdollisuus vedota kansallisis-
sa viranomaisissa ja tuomioistuimissa suoraan yhteisön oikeussääntöihin ja
saattaa – tietyissä rajoissa – omatoimisesti asiansa vireille unionin toimieli-
missä, kansallisista viranomaisista riippumatta. Vastaava yksilöiden oi-
keusasemaa vahvistava järjestely on lisännyt olennaisesti myös Euroopan
ihmisoikeussopimukseen perustuvan järjestelmän oikeudellista ja tosiasiallis-
ta merkitystä.
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Kansainvälistymiskehitys ei rajoitu alaltaan ja merkitykseltään kasvavaan
eurooppalaiseen oikeuteen. Monella alalla – kuten esimerkiksi kansainväli-
sessä kaupassa ja ympäristöasioissa – oikeudellista sääntelyä luodaan Euroop-
paakin laajemmissa kehyksissä. Tämä kehitys ilmenee Suomen oikeudessa
valtioiden välisinä kansainvälisoikeudellisina sopimuksina, Euroopan unionin
oikeuden kautta unionin toimiessa jäsenvaltioiden puolesta tai rinnalla sekä
erilaisina kansainvälisperäisinä, muun muassa lainsäädäntökehitystä ohjaavi-
na normistoina.
Suomen oikeusoloja ei voi enää tarkastella yksinomaan kansallisesta
näkökulmasta. Kansainvälistymisen merkitys ja vaikutukset ovat olennaisia
oikeusjärjestelmän perusinstituutioiden, lainsäädännön ja tuomiovallan
käytön ja eri oikeusalojen kehityksessä. Vaikutukset ovat jo nyt niin laaja-
alaisia ja Suomen oikeusjärjestelmään monin osin sisältyviä, että erottelu
”kotimaisten” ja ”kansainvälisten” ainesten välillä on monissa kysymyksissä
jopa keinotekoista – tai ainakin hankalaa. 
Tätä taustaa vasten on perusteltua, että yksi Oikeusolot 2004 -katsauksen
neljästä pääluvusta koostuu kansainvälisistä tarkasteluista. Pääluvun IV A-
osassa tarkastellaan eurooppalaisia lainkäyttöelimiä. Jakson aluksi paneudu-
taan unionin lainkäyttöelimiin, yhteisöjen tuomioistuimeen (European Court
of Justice) ja ensimmäisen asteen tuomioistuimeen (Court of First Instance,
CFI). Tämän jälkeen tarkastelun kohteena on Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuin (European Court of Human Rights). Luvun IV B-osa keskittyy lainsää-
dännön laatuun Euroopassa. Jaksossa kuvataan ja pohditaan lainvalmistelun
ja lainsäädännön laatukriteereitä ja laadun parantamiseen tähtäävien toimen-
piteiden toimivuutta ja toteutusta käytännössä. Vertailussa ovat Euroopan
unionin ja Suomen ohella Tanska, Iso-Britannia, Alankomaat, Italia ja Tsekki.
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1 Pyrkimyksestä monipuolisempaan luottamuksen tarkasteluun ks. Lappi-Seppälä, Tala,
Litmala, Jaakkola 1999.
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A LUOTTAMUS OIKEUSLAITOKSEEN – 
TRENDEJÄ SUOMESSA JA 
EUROOPASSA       Marjukka Litmala
Vertailtavissa olevia tietoja suomalaisia yhteiskunnallisia instituutioita
kohtaan osoitetusta luottamuksesta on käytettävissä 1980-luvun alkupuolelta
lähtien. Esimerkiksi laajan yhteiskunnallisia asenteita ja yleisön mielipide-
ilmastoa selvittävän kansainvälisen World Values Surveyn yhteydessä on
kartoitettu säännöllisin väliajoin myös suomalaisten luottamusta yhteiskun-
nallisiin instituutioihin. Luottamusta on kartoitettu myös muun muassa EU:n
osalta Eurobarometri-kyselyissä.
Tiettynä poikkileikkausajankohtana mitattu tietyn instituution luottamus-
lukema antaa vain karkeahkon kuvan instituution yleisön keskuudessa
nauttimasta luottamuksesta. Eri instituutioiden luottamuslukujen vertailu ja
muutosten tarkastelu pidemmällä aikavälillä mahdollistavat monipuolisem-
man, vaikkakin edelleen melko yleisluontoisen kuvan muodostamisen.
Luottamusjakaumia vertailtaessa ja tulkittaessa sekä päätelmiä tehtäessä on
myös toisaalta otettava huomioon erilaisia varaumia kuten esimerkiksi eri
instituutioiden luonne ja erilaiset tehtävänasettelut sekä instituutioiden
toimintaan ja toimintaympäristöön vaikuttavat kulttuuriset osatekijät.1 
Tässä jaksossa pyritään – mainitut varaumat huomioon ottaen – luomaan
yleiskäsitystä Suomen oikeuslaitoksen nauttimasta luottamuksesta ja sen
kehityksestä. Jakson aluksi tarkastellaan WVS-aineistojen pohjalta luottamus-
ta oikeuslaitokseen ja joihinkin muihin yhteiskunnan instituutioihin Suomessa
vuosina 1981–2000. Tämän jälkeen esitellään Eurobarometrin kyselytuloksia
10 Marjukka Litmala
1 Tämän jakson tarkastelu keskittyy WVS:n Suomen aineistoihin, pääasiassa vuonna 2000
kerättyyn aineistoon. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos on saanut Suomen aineistot käyttöön-
sä Yhteiskuntatieteelliseltä tietoarkistolta.
luottamuksesta kansallisiin oikeuslaitoksiin ja joihinkin muihin instituutioihin
EU-maissa keväällä 2004. Myös unioniin toukokuussa 2004 liittyneiden
uusien jäsenvaltioiden oikeuslaitosten nauttima luottamus samoin kuin EY-
tuomioistuimen ja Euroopan oikeusasiamiehen nauttima luottamus ovat
tarkastelun kohteina. Jakson päätteeksi käydään kokoavaa keskustelua yleisön
luottamuksesta Suomen oikeuslaitokseen. 
1 Luottamus oikeuslaitokseen Suomessa
Suomalaisten yhteiskunnallisia instituutioita – kuten oikeuslaitosta – kohtaan
osoittamaa luottamusta on selvitetty lukuisilla gallup-tyyppisillä kyselyillä.
Tunnetuin näistä lienee laajalti yleisön mielipiteitä ja asenteita eri elämän-
alueilta kartoittava World Values Survey. WVS-tietojenkeruu on tähän
mennessä toteutettu neljä kertaa, vuosina 1981–1984, 1990–1993 ja
1995–1998 sekä vuonna 2000. Kuhunkin survey-aaltoon osallistuvien maiden
määrä on mittava, viimeisimpään kyselyyn osallistui jo runsaat 60 maata
ympäri maailmaa. 
Tuorein WVS-aineisto kerättiin Suomessa syksyllä 2000.1 WVS-kyselyn
yhteydessä yleisön luottamusta yhteiskunnan instituutioihin selvitettiin
muillekin samankaltaisille luottamuskartoituksille tyypillisesti kysymällä
yksinkertaisesti kuinka paljon vastaaja luottaa tiettyyn instituutioon. Vas-
tausasteikko oli viisiportainen; vaihtoehtoina olivat ”hyvin paljon”, ”melko
paljon”, ”ei kovinkaan paljon”, ”ei lainkaan” ja ”en osaa sanoa”. Luottamus-
jakaumat 16:n kyselyssä mukana olleen instituution osalta on esitetty kuvios-
sa 1.
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1 Kunnallisalan kehittämissäätiön Ilmapuntari-tutkimuksessa ilmeni, että yleisön tyytyväi-
syys terveyskeskuspalveluihin on vähentynyt huomattavasti viime vuosina. Vuonna 2000
näitä palveluja piti riittävinä vajaat kolme neljännestä suomalaisista, kun osuus keväällä
2004 oli noin puolet. (Ilmapuntari 2004.)
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Kuvio 1 Luottamus instituutioihin Suomessa vuonna 2000
Oikeuslaitokseen ilmoitti luottavansa melko tai hyvin paljon kaksi kolman-
nesta vastaajista. Tätä korkeampiin lukemiin ylsivät niin sanotuista turvainsti-
tuutioista poliisi (90 %) ja puolustusvoimat (83 %). Myös suomalainen
koulutusjärjestelmä (88 %) ja ehkä hieman yllättäen myös terveydenhuolto-
järjestelmä (85 %) nauttivat suomalaisten keskuudessa suurempaa luottamus-
ta kuin oikeuslaitos. Tässä yhteydessä on tosin hyvä huomata se, että kiihtyvä
kriittinen keskustelu julkisen terveydenhuollon tilasta on ajoittunut pääosin
vasta WVS-aineiston keruun jälkeiseen aikaan.1
Luottamusjakaumien valossa suomalaiset ovat epäilevimpiä puolueiden
(14 %) ja EU:n (25 %) suhteen, joiden luottamusluvut jäivät suhteellisen
alhaisiksi. Esimerkiksi lehdistöä (36 %), valtion virkamieskuntaa (39 %),
hallitusta (42 %) ja eduskuntaa (42 %) kohtaan osoitettu luottamus ei myös-
kään yltänyt kovinkaan suuriin lukemiin. 
Vastaajista vain muutamat olivat täysin epätietoisia kannoistaan. ”Ei osaa
sanoa” -vaihtoehdon valitsi kaikkien instituutioiden osalta vain harva vastaa-
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1 Luottamuksen intensiteettiä voidaan arvioida jakamalla niiden osuus, jotka luottavat hyvin
paljon kaikkiaan luottavien yhteenlasketulla osuudella. Vastaavasti epäluottamuksen
intensiteetti saadaan esiin jakamalla ei ollenkaan -luottavien osuus ei kovinkaan paljon- ja
ei ollenkaan -luottavien yhteenlasketulla osuudella. Korkea intensiteetti tarkoittaa siis
konkreettisesti sitä, että niiden osuus, jotka ovat valinneet vastausvaihtoehtojen äärilaidat
(hyvin paljon tai ei ollenkaan), on suuri.
2 Laskettu WVS-aineiston jakaumatietojen pohjalta.
ja. Epätietoisten pieneen osuuteen vaikuttavat varmastikin paitsi instituutioi-
den suhteellisen hyvä tunnettuisuus, myös moniportainen vastausasteikko
lievempiäkin kannanottoja edustavine vaihtoehtoineen. 
Luottamuskyselyjen suorat jakaumat antavat tietyn viitteen luottamuksen
olemassaolosta. Luottamusta arvioitaessa on kuitenkin hyvä kiinnittää
huomiota myös luottamuksen tai epäluottamuksen intensiteettiin. Luottamuk-
sen intensiteetin avulla voidaan päätellä hieman enemmän siitä, kuinka
vankkaa tai toisaalta epävarmaa ja häilyvää vastaajien osoittama luottamus
tiettyä yhteiskunnallista instituutiota kohtaan on. Intensiteettiluku on siis
luottamuksen tai epäluottamuksen voimakkuuden kuvaaja.1 Kun intensiteetti-
luku on korkea, vastaajien osoittama luottamus tai epäluottamus on voima-
kasta. Vastaavasti intensiteettiluvun ollessa alhainen, osoitettu luottamus tai
epäluottamus on epävarmempaa ja häilyväisempää.
Seuraava luottamuksen intensiteettilukuja esittelevä kuvio 2 tuo esiin
luottamuksen ja epäluottamuksen intensiteetin erot eri instituutioiden välillä.
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Kuvio 2 Luottamuksen ja epäluottamuksen intensiteettiluvut yhteiskunnan instituutioiden
osalta vuonna 20002
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Kuviosta käy ilmi muun muassa se, että demokratian perusinstituutioista
esimerkiksi puolueita ja EU:a kohtaan osoitettu luottamus on luonteeltaan
hyvinkin epävarmaa, kun taas näitä instituutioita kohtaan osoitettu epäluotta-
mus on intensiteetiltään varsin voimakasta. Vastaavasti yhteiskunnan tur-
vainstituutioita, puolustusvoimia ja poliisia, kohtaan osoitettu luottamus on
voimakasta ja epäluottamus taas päinvastoin suhteellisen häilyvää. Sekä
luottamus että epäluottamus kirkkoon on puolestaan keskimääräistä voimak-
kaampaa. Sekä myönteisiä että kielteisiä näkökantoja edustavat vastaajat ovat
näin ollen olleet suhteellisen varmoja kannoistaan. Kuviosta käy ilmi myös
esimerkiksi se, että luottamus suomalaiseen koulutusjärjestelmään on varsin
vankkaa. 
Oikeuslaitosta kohtaan osoitettu luottamus ei ole intensiteetiltään kovin
voimakasta (0,16), mutta kuitenkin samaa luokkaa kuin kuviossa esitettyjen
instituutioiden luottamus keskimäärin (0,15). Oikeuslaitoksen osalta epäluot-
tamus on intensiteetiltään heikompaa (0,11) kuin kaikkien esitettyjen instituu-
tioiden epäluottamus keskimäärin (0,16). Voisi siis olettaa, että oikeuslaitosta
kohtaan epäluottamusta osoittavat eivät kuitenkaan ole erityisen varmoja
kielteisistä kannoistaan. 
Luottamuskyselyjen suorat jakaumat ja luottamuksen intensiteetti antavat
jo joitain viitteitä tietyn instituution nauttimasta luottamuksesta. Nuo luvut
ovat kuitenkin sidoksissa tiettyyn poikkileikkausajankohtaan. Pidemmän
aikavälin kehityssuuntia tarkastelemalla on mahdollista muodostaa tiettyyn
ajankohtaan sidoksissa olevaa kyselytulosta monipuolisempi kuva instituu-
tioita kohtaan osoitetusta luottamuksesta. Taulukossa 1 on esitetty kahdeksan
keskeisen instituution luottamusluvut (luottaa hyvin paljon + melko paljon)
vuosilta 1981–2000.
Taulukko 1  Luottamus (%) yhteiskunnallisiin instituutioihin 1981–2000
1981 1986 1988 1993 1996 1998 2000
Poliisi 86 89 78 82 84 92 90
Puolustusvoimat 69 76 70 65 80 88 83
Oikeuslaitos 80 82 68 62 66 66 66
Kirkko 54 52 50 38 55 68 56
Suuryritykset 41 45 61 34 48 - 42
Ay-liike 58 54 45 36 49 - 53
Valtion virkamiehet 54 54 - 20 35 49 39
Eduskunta 68 68 48 20 32 44 42
Lähteet: World Values Surveys 1981–2000. Suomen Gallup Oy 1981–2000. Vuoden 1998 tiedot:
Lappi-Seppälä, Tala, Litmala & Jaakkola 1999.
Kuten taulukosta 1 ilmenee, luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin laski
varsin voimakkaasti 1980- ja 1990-lukujen taitteessa. Tätä kehitystä on
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1 Ks. esim. Nurmela ym. 1997, 171.
2 Ks. Inglehart 1997; Barber 1983, luottamuksen yhteiskunnallisista taustatekijöistä
tarkemmin myös Litmala 2002c.
luonnehdittu muun muassa taloudellisesta lamasta johtuneeksi ”voimakkaaksi
luottamuspulaksi.1 Taulukosta 1 ilmenee kuitenkin se, että lukuun ottamatta
suuryrityksiä, luottamus instituutioihin laski jo ennen lamaa eli talouden niin
sanottuina kuumina vuosina 1980-luvun lopulla. Toisaalta, vaikka luottamuk-
sen laskun tulkinta on varmastikin moniselitteinen, tutkimusten mukaan juuri
yhteiskunnan taloudellinen tilanne ja sen kehitys on yksi selittävä tekijä
luottamukselle ja sen muutoksille. Esimerkiksi luottamuksen laskun on
todettu mahdollisesti liittyvän hyvinvoinnin kasvuun; kun olot paranevat,
kansalaisten vaatimustaso ja odotukset yhteiskunnallisia instituutioita kohtaan
kasvavat ja tämän seurauksena puolestaan luottamus instituutioihin vähenee.2
Suomalaiset näyttävät pitkälläkin aikavälillä luottaneen eniten perinteisiin
yhteiskunnan turvallisuutta ja järjestystä ylläpitäviin ja edustaviin instituutioi-
hin, kuten poliisiin ja puolustusvoimiin. Tosin näidenkin instituutioiden
luottamusluvut laskivat 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa, mutta palautuivat
jälleen 1990-luvun kuluessa 1980-luvun alkupuolen tasolle ja sen ylikin. Sen
sijaan esimerkiksi demokratian perusinstituutioista eduskuntaa ja toisaalta
valtion virkamiehiä kohtaan osoitettu luottamus on jäänyt 1980-luvun lopun
yleisen luottamuksen laskun jälkeen alhaisemmalle tasolle kuin 1980-luvun
alkupuolella.
Kuvio 3 ilmentää edellistä taulukkoa vielä havainnollisemmin oikeuslai-
toksen luottamusasteen yleisluontoisen kehityksen verrattuna muihin keskei-
siin instituutioihin. 
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Kuvio 3 Yhteiskunnan instituutioihin melko ja hyvin paljon luottavien osuudet (%) 1981,
1996 ja 2000
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1 Tässä jaksossa lähteinä on käytetty Standard Eurobarometer 61 (2004) yhteenvetoraporttia
ja kansallisia maaraportteja. Eurobarometria varten haastateltiin noin 1 000 yli 15-vuotiasta
henkilöä jokaisesta osallistuneesta maasta. Haastattelut tehtiin käyntihaastatteluina helmi-
maaliskuussa 2004. Suomessa haastattelut toteutti Suomen Gallup Oy. Ks. toteutuksesta ja
raporteista tarkemmin Euroopan komission Internet-sivusto http://europa.eu.int/comm/
dg10/epo.
Suuryrityksiä ja oikeuslaitosta lukuun ottamatta instituutioiden luottamuslu-
vut ovat kohentuneet 1990-luvun kuluessa. Ne ovat palautuneet 1980-luvun
alun tasolle ja sen ylikin tai ne olivat vuonna 2000 korkeammalla tasolla kuin
vuonna 1996. 
Samoin kuin muidenkin yhteiskunnan instituutioiden myös oikeuslaitok-
sen luottamusaste laski tuntuvasti 1980-luvulta 1990-luvulle siirryttäessä.
Laskua oli yhteensä 20 prosenttiyksikköä vuodesta 1986 vuoteen 1993.
Tämän jälkeen oikeuslaitoksen luottamusluvuissa ei ole tapahtunut juurikaan
muutoksia. Oikeuslaitokseen melko tai hyvin paljon luottavien osuus näyttää
1990-luvulla vakiintuneen noin 66 prosentin eli kahden kolmanneksen
tuntumaan. 
2 Kansainvälistä vertailua
Luottamus oikeuslaitokseen Euroopassa
Yleisön luottamusta kansallisiin oikeuslaitoksiin eri Euroopan maissa on
kartoitettu muun muassa Eurobarometri-kyselyissä. Seuraavassa tarkastellaan
keväällä 2004 Euroopan eri maissa toteutetun yhdenmukaisen kyselyn
tuloksia.1
EU:n asukkaista noin joka toinen luottaa kansalliseen oikeuslaitokseen.
Oikeuslaitokseen luottavien osuus oli EU:n jäsenmaissa keväällä 2004
keskimäärin 48 prosenttia. Kuviossa 4 on esitetty kansallisiin oikeuslaitoksiin
luottavien osuudet unioniin alkukeväästä 2004 kuuluneissa jäsenmaissa.
Tarkastelu ei siis sisällä toukokuun alusta 2004 Euroopan unioniin liittynei-
den maiden tuloksia. 
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Kuvio 4 Kansalliseen oikeuslaitokseen luottavien osuus (%) EU:n jäsenmaissa keväällä
2004. (Kuviosta puuttuvat siis toukokuun alusta 2004 EU:n liittyneet uudet
jäsenmaat.) Vastausvaihtoehdot olivat ”luotan”, ”en luota” ja ”en osaa sanoa”.
Eurooppalaisessa vertailussa suomalaisten luottamus kansalliseen oikeuslai-
tokseen on korkealla tasolla ja selkeästi keskimääräistä suurempi. Suomen
oikeuslaitoksen nauttima luottamus on peräti runsaat 20 prosenttiyksikköä
korkeampi kuin EU-maissa keskimäärin. Suomessa oikeuslaitokseen luote-
taan kolmanneksi eniten heti Tanskan ja Kreikan jälkeen. Keskimääräistä
suurempaa luottamusta oikeuslaitos nauttii myös Itävallassa, Luxembourgis-
sa, Ruotsissa, Saksassa, Irlannissa ja Alankomaissa. Luottamusaste on
luottamuksen kärkimaihin verrattuna yli puolta pienempi Belgiassa, tosin
luottamus on suhteellisen alhaisella tasolla myös Portugalissa ja Iso-Britan-
niassa.
Luottamus oikeuslaitokseen on ollut Pohjoismaissa perinteisesti suhteelli-
sen korkealla tasolla verrattuna muihin Euroopan maihin. 1980-luvun ja
1990-luvun alun mittauksissa luottamus oikeuslaitokseen oli Tanskassa ja
Suomessa, kuten myös Norjassa, eurooppalaisessa vertailuperspektiivissä
huippuluokkaa. Ruotsissa oikeuslaitoksen nauttima luottamus on parinkym-
menen vuoden kuluessa ollut jatkuvasti selvästi alhaisemmalla tasolla kuin
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1 Ks. kansainvälisestä vertailusta vuosina 1981 ja 1990 tarkemmin Lappi-Seppälä ym. 1999.
2 Vrt. Ilmonen & Jokinen 2002, 197.
muissa Pohjoismaissa. Luottamus oikeuslaitokseen on ollut myös pidemmällä
aikavälillä – runsaan kahdenkymmenen vuoden kuluessa – vähäisintä Italias-
sa, Belgiassa, Espanjassa ja Portugalissa.1
Kuvion 4 vastausjakaumia tulkittaessa on hyvä ottaa huomioon, että
Eurobarometri-kyselyissä luottamuskysymyksen vastausvaihtoehtoja on vain
kolme; ”tend to trust” (”luotan”), ”tend not to trust” (”en luota”) ja ”don’t
know” (”en osaa sanoa”). Vastausasteikko luottavien ja ei-luottavien osalta
poikkeaa siis edellä esitetyistä WVS-kyselyistä, joissa vaihtoehtoasteikko on
ollut viisiportainen sisältäen luottaa ”melko paljon” ja ”ei kovinkaan paljon”
-vaihtoehdot. Asteikon moniportaisuudella tai vaihtoehdottomuudella on
varmastikin vaikutusta vastausjakaumiin. Valintatilanteessa luotan tai en
luota oikeuslaitokseen, saatetaan esimerkiksi valita useammin luotan-vaih-
toehto, kun kielteisiä vaihtoehtoja on vain yksi, joka edustaa täyttä epäluotta-
musta. 
Tulkinnoissa on hyvä ottaa huomioon myös eri kielisissä kyselyversioissa
oikeuslaitoksesta käytetyn termin mahdollinen vaihtelevuus ja tästä seuraavat
mahdolliset merkityssisältöjen muutokset sekä niiden vaikutukset vastauksiin.
Suomalaisessa versiossa kysymys oli täsmällisesti ottaen seuraava: ”Seuraa-
vaksi haluaisin kysyä Teiltä kuinka paljon luotatte eräisiin yhteiskunnallisiin
instituutioihin. Olkaa hyvä ja sanokaa kunkin luettelemani instituution osalta,
luotatteko siihen vai ettekö luota….Suomen oikeuslaitos”. Eurobarometriin
osallistuneiden maiden kyselylomakkeissa käytetty termi vaikuttaa kuitenkin
useassa tapauksessa merkitykseltään laajemmalta kuin suomalaisessa lomak-
keessa käytetty ’oikeuslaitos’ – josta suomalaistenkin vastaajien keskuudessa
vallitsee varmasti erilaisia käsityksiä. Englanninkielisissä versioissa (UK ja
Irlanti sekä EU:n yhteenvetoraportit) oikeuslaitoksen osalta on käytetty
termiyhdistelmää ”Justice/Legal System”. Ranskankielisissä versioissa (esim.
Ranska, Luxemburg, Belgia) termi on käännetty kyselyyn ”La justice/le
systeme judiciaire belge etc.) ja saksankielisissä versioissa (Saksa, Itävalta)
puolestaan Justiz/nationales Rechtssystem. Joissakin maakohtaisissa kysely-
lomakkeissa (esim. Espanja, Alankomaat) on käytetty käännöstä joko pelkäs-
tään termistä ”Justice” tai vaihtoehtoisesti termistä ”Legal System”.
Oma kysymyksensä on myös se, että ”luottamuksen” käsitteeseen liitetyt
mielikuvat ja tulkinnat saattavat nekin vaihdella maittain ja kulttuureittain.
Tämäkin seikka on hyvä pitää mielessä, kun tehdään tulkintoja yhden ainoan
kysymyksen nojalla saaduista luottamusjakaumista.2
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Oikeuslaitoksen luottamusasema verrattuna muihin yhteiskunnan instituu-
tioihin on EU-maissa varsin kohtuullinen. Taulukossa 2 esitetään vertailutie-
toja luottamuksesta eräisiin kansallisiin instituutioihin unionin jäsenmaissa
keväällä 2004.
Taulukko 2 Luottamus (%) eräisiin yhteiskunnallisiin instituutioihin EU-maissa 2004
Poliisi Puolustus-
voimat
Hyvänt.-
 ja vapaa-
ehtois-
järjestöt
Oikeus-
laitos
Kirkko Kansalli-
nen parla-
mentti
Maan 
hallitus
Puo-
lueet
Leh-
distö
EU-15 65 63 61 48 41 35 30 16 46
Suomi 88 89 56 69 71 58 59 21 56
Ruotsi 70 51 46 57 21 58 48 21 38
Tanska 86 67 63 76 74 63 44 32 51
Saksa 75 61 51 56 37 29 23 11 44
Itävalta 76 62 57 68 43 41 39 19 49
Italia 71 73 61 46 55 32 26 13 44
Kreikka 72 84 64 73 61 63 55 28 46
Luxembourg 65 62 62 57 37 56 61 31 56
Irlanti 62 76 64 50 38 40 39 23 47
Espanja 59 55 65 47 35 42 42 27 61
Portugal 59 70 68 36 63 37 34 16 53
Alankomaat 58 53 57 49 37 43 39 27 58
Ranska 55 58 68 42 33 35 29 13 60
UK 55 67 65 37 37 25 19 10 20
Belgia 52 52 64 30 33 38 34 20 59
EU:n jäsenmaissa luotettiin keväällä 2004 eniten niin sanottuihin turvainsti-
tuutioihin lukeutuviin poliisiin ja puolustusvoimiin. Kaikista EU-maista
poliisiin ja puolustusvoimiin luotettiin eniten Suomessa. Seuraavaksi eniten
EU:ssa luotettiin hyväntekeväisyys- ja vapaaehtoisjärjestöihin sekä oikeuslai-
tokseen. 
Kuten voi havaita, suomalaisten luottamus kaikkiin taulukossa 2 mainit-
tuihin yhteiskunnan instituutioihin on EU:n keskiarvoa selvästi korkeampi
lukuun ottamatta hyväntekeväisyys- ja vapaaehtoisjärjestöjä. Taulukossa
huomiota herättää myös se, että Suomen luottamuslukemat ovat paitsi oikeus-
laitoksen, myös poliisin ja puolustusvoimien osalta runsaat 20 ja kirkon osalta
peräti 30 prosenttiyksikköä EU-maiden keskimääräistä luottamusastetta
korkeammat. Kirkon nauttiman luottamuksen osalta kiinnostavaa on tietyssä
mielessä se, että luottamus kirkkoon on selvästi alhaisemmalla tasolla esimer-
kiksi Italiassa, Espanjassa, Kreikassa ja Irlannissa kuin Suomessa.
Toisaalta huomiota herättävät esimerkiksi Suomen ja Ruotsin näiltä osin
varsin erilaiset luottamusprofiilit. Ruotsissa luotetaan poliisiin ja oikeuslai-
tokseen enemmän kuin EU-maissa keskimäärin, mutta selvästi vähemmän
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1 Kuten tunnettua vuoden 2004 toukokuussa Euroopan unioniin liittyivät Kypros, Tsekki,
Viro, Liettua, Latvia, Unkari, Malta, Puola, Slovakia ja Slovenia. Niin sanottuja ehdokas-
maita ovat Bulgaria, Romania ja Turkki.
kuin Suomessa. Puolustusvoimien ja kirkon osalta luottamus on merkittävästi
alhaisempaa Ruotsissa kuin Suomessa. Ruotsi poikkeaakin luottamusprofiilil-
taan muista Pohjoismaista, myös EU-maihin lukeutumattomasta Norjasta,
jonka luottamusprofiili on sijoittunut instituutiosta riippuen kutakuinkin
Suomen ja Tanskan välimaastoon. 
Luottamus demokratian perusinstituutioihin näyttää puolestaan olevan
kaikissa EU-maissa suhteellisen alhaisella tasolla lukuun ottamatta esimerkik-
si Tanskaa ja Kreikkaa, joissa yhteiskunnan instituutioiden nauttima luotta-
mus on yleisestikin ottaen suhteellisen korkealla tasolla verrattuna muihin
maihin. 
Mielenkiintoinen on myös yleinen vertailutieto siitä, mikä on luottamusas-
te oikeuslaitoksen osalta EU:n niin sanotuissa vanhoissa jäsenmaissa verrattu-
na yhteisöön vuoden 2004 keväällä liittyneiden 10 uuden jäsenvaltion oikeus-
laitosten nauttimaan luottamukseen (kuvio 5).1
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Kuvio 5 Kansalliseen oikeuslaitokseen ei-luottavien ja luottavien keskimääräiset osuudet
(%) EU:n vanhoissa ja uusissa jäsenmaissa keväällä 2004. (Kuvio ei sisällä ”ei
osaa sanoa” -osuuksia.)
Ero luottamuksessa kansalliseen oikeuslaitokseen on EU:n vanhojen ja uusien
jäsenmaiden välillä kohtalaisen suuri. Se on selkeä ja tietyllä tavalla ehkä
odotettukin; kun EU:n vanhoissa jäsenmaissa keskimäärin noin joka toinen
luottaa kansalliseen oikeuslaitokseen, uusissa jäsenmaissa oikeuslaitokseensa
luottaa vain noin joka neljäs. Vastaavasti niiden osuus, jotka ilmoittavat
etteivät luota oikeuslaitokseen, on EU:n vanhoissa jäsenvaltioissa keskimää-
rin vajaat puolet ja uusissa jäsenmaissa vajaat kaksi kolmannesta. 
Muidenkin yhteiskunnallisten instituutioiden vertailuasetelmissa on
joitakin suuriakin eroja tarkasteltaessa keskimääräistä luottamusastetta EU:n
vanhojen ja uusien jäsenmaiden välillä. Vertailuasetelma näiltä osin ilmenee
kuviosta 6. 
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Kuvio 6 Keskimääräinen luottamus (%) yhteiskunnallisiin instituutioihin EU:n vanhoissa
ja uusissa jäsenmaissa keväällä 2004
Kuten kuviosta 6 ilmenee, paitsi oikeuslaitokseen, myös poliisiin, puolustus-
voimiin sekä hyväntekeväisyys- ja vapaaehtoisjärjestöihin luotetaan EU:n
vanhoissa jäsenvaltioissa yleisemmin kuin uusissa jäsenmaissa. Myös luotta-
mus demokratian perusinstituutioihin eli kansalliseen hallitukseen, parlament-
tiin ja puolueisiin on korkeammalla tasolla vanhoissa jäsenmaissa samoin
kuin luottamus ammattiyhdistysliikkeisiinkin. Suurimmat erot vanhojen ja
uusien jäsenmaiden luottamuksessa ovat kuitenkin havaittavissa poliisin ja
oikeuslaitoksen osalta. Myös demokratian perusinstituutioiden osalta erot
ovat merkittäviä. Uusissa jäsenmaissa luotetaan EU:n vanhoja jäsenmaita
enemmän uskonnollisiin instituutioihin ja lehdistöön. Kaikkein alhaisimmalla
tasolla sekä EU:n vanhoissa että uusissa jäsenmaissa on luottamus kansallisiin
puolueisiin. 
Kaikkiaan oikeuslaitoksen luottamusasema ei siis näytä olevan instituu-
tioiden vertailuasetelmassa niin hyvä uusissa jäsenmaissa kuin se on EU:n
vanhoissa jäsenvaltioissa. 
21Luottamus oikeuslaitokseen
Luottamus Euroopan oikeudellisiin instituutioihin
Eurobarometrissä EU-maiden kansalaisilta kysyttiin myös sitä, kuinka hyvin
he tuntevat EU:n eri toimielimiä ja orgaaneja. Vastaajilta kysyttiin edelleen
heidän luottamuksestaan näihin orgaaneihin, muun muassa EY:n tuomioistui-
meen ja Euroopan oikeusasiamieheen. Näitä instituutioita kohtaan osoitettu
luottamus käy ilmi kuviosta 7.
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Kuvio 7 EY-tuomioistuimeen ja Euroopan oikeusasiamieheen luottavien osuudet (%)
EU:n jäsenmaissa keväällä 2004
EU:n vanhoissa jäsenmaissa EY-tuomioistuimeen luotetaan selvästi enemmän
kuin Euroopan oikeusasiamieheen. Tuomioistuimen luottamusaste oli monis-
sa maissa jopa kaksinkertainen oikeusasiamiehen luottamuslukemaan verrat-
tuna. EY-tuomioistuimen osalta luottavaisimpia oltiin Luxembourgissa,
Tanskassa, Suomessa, Alankomaissa ja Saksassa. Euroopan oikeusasiamies
nauttii suurinta luottamusta Suomessa ja vähäisintä Saksassa sekä Iso-Britan-
niassa. EY-tuomioistuimeen luotetaan keskimäärin hieman enemmän (52 %)
ja Euroopan oikeusasiamieheen selvästi vähemmän (29 %) kuin kansallisiin
oikeuslaitoksiin (48 %).
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Kaikkiaan voi todeta, että suomalaiset ovat näiden eurooppalaisten
toimielinten suhteen varsin luottavaisia; kaksi kolmannesta suomalaisista
luottaa sekä EY-tuomioistuimeen että eurooppalaiseen laillisuusvalvontaor-
gaaniin, Euroopan oikeusasiamieheen. Lukemat eivät juurikaan poikkea
luottamuksesta kansalliseen oikeuslaitokseen. Näin ollen joskus julkisuudes-
sakin esitetty käsitys siitä, että suomalaiset pitäisivät esimerkiksi EY-tuo-
mioistuinta jotenkin luotettavampana kuin kansallista tuomitsemistoimintaa,
ei saa ainakaan näistä jakaumista tukea. Sen sijaan tällaisen alustavan,
karkean päätelmän voisi näiden jakaumien pohjalta tehdä esimerkiksi Ruotsin
osalta, jossa luottamus EY-tuomioistuimeen on selvästi korkeammalla tasolla
(74 %) kuin luottamus kansalliseen oikeuslaitokseen (57 %). Toisaalta
Ruotsissa luottamus Euroopan oikeusasiamieheen on varsin alhaisella tasolla
ja vähäisempää kuin unionin maissa keskimäärin.
Selitystä esimerkiksi Euroopan oikeusasiamiehen suhteellisen alhaisiin
luottamuslukemiin voi hakea ainakin joiltain osin instituution tunnettuisuu-
desta. Ylipäätään EU:n orgaanien osalta yleistrendi oli selvä; mitä paremmin
tietty instituutio tunnettiin sitä luotettavammaksi ja tärkeämmäksi se koettiin.
Esimerkiksi ruotsalaisista noin yhdeksän kymmenestä kertoi olevansa tietoi-
nen EY-tuomioistuimesta, mutta vain noin viidennes vastasi näin Euroopan
oikeusasiamiehen tunnettuisuutta kysyttäessä. Suomessa tietoisuuden aste
näistä orgaaneista oli molempien osalta noin 80 prosenttia.
Tietoisuuden aste heijastui myös käsitykseen kyseisten toimielinten
relevanssista. Suomessa noin 80 prosenttia vastaajista piti sekä EY-tuomiois-
tuimen että Euroopan oikeusasiamiehen roolia tärkeänä EU:n toiminnassa.
Esimerkiksi Ruotsissa EY-tuomioistuimen roolia piti tärkeänä yhdeksän
kymmenestä vastajasta (vrt. tietoisuus), mutta oikeusasiamiehen roolin koki
tärkeäksi vain joka kolmas.
EY-tuomioistuinta ja Euroopan oikeusasiamiestä kohtaan osoitettua
luottamusta kysyttäessä vastausvaihtoehdon ”ei osaa sanoa” valinneiden
suurehkot osuudet kertovat nekin varmastikin instituutioiden heikohkosta
tunnettuisuudesta. Kysyttäessä luottaako vastaaja vai ei kyseiseen orgaaniin,
EY-tuomioistuimen osalta ei osaa sanoa -vaihtoehdon oli valinnut joka neljäs
(24 %) ja Euroopan oikeusasiamiehen osalta peräti noin joka toinen (47 %)
kaikista unioniin ennen toukokuuta 2004 kuuluneiden jäsenmaiden vastaajis-
ta. Suomalaisten osoittama korkea luottamusaste näihin orgaaneihin selittyy
siis osin keskimääräistä selvästi pienemmillä ”ei osaa sanoa” -osuuksilla. ”Ei
osaa sanoa” -vaihtoehdon oli valinnut sekä EY-tuomioistuimen että Euroopan
oikeusasiamiehen osalta 15 % suomalaisista. Esimerkiksi Iso-Britanniassa,
jossa luottamusasteet olivat varsin alhaiset, ”ei osaa sanoa” -vaihtoehdon oli
valinnut tuomioistuimen osalta noin joka kolmas ja oikeusasiamiehen osalta
joka toinen vastaaja.
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3 Keskustelua
WVS:n ja Eurobarometrin luottamusjakaumien perusteella voidaan tehdä
neljä päätelmää. Ensiksi, vaikka tiettyä yhteiskunnallista instituutiota kohtaan
osoitetun luottamuksen riittävää tasoa onkin varsin vaikea määrittää, Suomen
oikeuslaitoksen voi sanoa nauttivan yleisön keskuudessa varsin korkeaa
luottamusta. Kaksi kolmannesta suomalaisista luottaa melko tai hyvin paljon
oikeuslaitokseen. Luottamusluvut ovat oikeuslaitoksen kannalta tätäkin
hieman myönteisempiä, kun valittavissa on vain kaksi vastausvaihtoehtoa,
joko oikeuslaitokseen luottaminen tai ei-luottaminen. 
Toiseksi, kyselytulokset eivät ilmennä yleistä oikeuslaitosta kohtaan
osoitettua luottamuspulaa pitkänkään aikavälin tarkastelussa. Luottamus
oikeuslaitokseen on pysynyt suhteellisen vakaana jo 1980-luvun lopulta
lähtien. Näin siitäkin huolimatta, että esimerkiksi 1990-luvun loppupuoliskol-
la keskusteltiin varsin yleisesti oikeuslaitoksen ja tuomioistuinten kohtaamas-
ta ”luottamuskriisistä”. Kriittinen julkinen keskustelu ei siis kuitenkaan näy
merkitsevinä muutoksina luottamusluvuissa pidemmän aikavälin tarkasteluis-
sa. Tosin oikeuslaitosta kohtaan osoitettu luottamus ei ole kyseisellä aikavä-
lillä lisääntynytkään, toisin kuin esimerkiksi poliisin ja puolustusvoimien
nauttima luottamus. 
Kolmanneksi voidaan havaita, että oikeuslaitoksen nauttima luottamus on
keskimääräistä selvästi korkeammalla tasolla verrattuna muita yhteiskunnalli-
sia instituutioita kohtaan osoitettuun luottamukseen. WVS:n tulosten mukaan
oikeuslaitokseen luotetaan Suomessa viidenneksi eniten kyselyssä mukana
olleista 14:sta yhteiskunnallisesta instituutiosta. Oikeuslaitosta luotettavam-
miksi suomalaiset katsovat ainakin poliisin, koulutusjärjestelmän ja puolus-
tusvoimat.
Neljänneksi voi todeta sen, että EU:n jäsenmaiden välisessä vertailussa
suomalaisten kansallista oikeuslaitostaan kohtaan osoittama luottamus on
huippuluokkaa. Suomessa luotetaan oikeuslaitokseen EU-maista kolmanneksi
eniten heti Tanskan ja Kreikan jälkeen. Luottamusaste kansalliseen oikeuslai-
tokseen on Suomessa noin 20 prosenttiyksikköä korkeampi kuin EU-maissa
keskimäärin. Kiintoisaa pohjoismaisessa vertailuasetelmassa on myös esimer-
kiksi se, että Tanskassa ja Suomessa luotetaan oikeuslaitokseen selvästi
enemmän kuin Ruotsissa. 
Tulkintoja ja päätelmiä tehtäessä on kuitenkin hyvä tehdä tiettyjä va-
raumia. Edellä esitellyt kyselytulokset antavat paitsi melko yleisluonteisen,
lopulta myös varsin tarkentumattoman kuvan oikeuslaitoksen ja muiden
instituutioiden nauttimasta luottamuksesta. Luottamusta kartoittavien mielipi-
demittausten kysymykset ovat yleisluontoisia ilman tarkkaa erittelyä mahdol-
lisesta luottamuksen kohteesta. Kansainvälisessä, kansalaisten luottamusta
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yhteiskunnan instituutioihin käsittelevässä kirjallisuudessa onkin käyty
keskustelua myös tästä luottamusmittausten yhdestä ydinkysymyksestä –
mihin ihmiset itse asiassa luottavat tai ovat luottamatta vastatessaan luotta-
muskyselyihin. Avoimeksi jää esimerkiksi se, luottavatko ihmiset johonkin
järjestelmään sinänsä, tietyn instituution toimijoihin vai mahdollisesti sekä
että. Analysoitaessa esimerkiksi 'luotatteko oikeuslaitokseen' -kysymyksen
vastausjakaumia, onkin syytä ottaa huomioon se, että luottamus tai epäluotta-
mus voi kohdentua eri asioihin; instituutioon kokonaisuutena, sen osiin, sen
prosesseihin, tuotoksiin ja lopputuloksiin tai instituution toimijoihin. Samoin
on syytä ottaa huomioon paitsi käsitteelle ’oikeuslaitos’, myös käsitteelle
’luottamus’ annetut erilaiset subjektiiviset merkityssisällöt. 
On myös ilmeistä, että eri instituutioita kohtaan tunnetun luottamuksen
analysoinnissa ja vertailussa tulee ottaa huomioon eri instituutioiden luonne
ja erilaiset tehtävänasettelut. Ihmisten odotuksilla luottamuksen arvoisen
toiminnan suhteen on eri instituutioiden yhteydessä erilainen sisältö ja
painotus. Tutkimusten pohjalta luottamuksen voi tiivistää tietyn ihmisen tai
instituution toimintaa koskevaksi, eri tavoin muotoutuvaksi odotukseksi,
johon sisältyy pettymisen mahdollisuus. Esimerkiksi luottamus tuomioistui-
miin voidaan kiteyttää odotuksiksi ilman erityistä valvontaa tai vallan väärin-
käyttöepäilyjä tapahtuvasta asiantuntevasta ja yksilön edun sekä yhdenvertai-
suuden huomioon ottavasta asioiden käsittelystä.1
Tutkimuksen valossa luottamus edellyttääkin – esimerkiksi Seligmanin
sanoin – käsitystä ja odotusta toisen toimijan ”moraalisesta täyspäisyydestä”.2
Erilaisiin instituutioihin kytkeytyy moraalisia odotuksia, joita ihmisille
(useimmiten) tuntemattomat toimijat uskomusten mukaan täyttävät. Nämä
moraaliset odotukset ja toisaalta kuvitelmat niiden täyttämisestä alentavat
luottamukseen sisältyvää riskiä ja tekevät luottamuksen ylipäätään mahdolli-
seksi. Luottamuksen vahvistaminen puolestaan edellyttää odotuksia vahvista-
vien ja pettymyksen riskiä pienentävien käytäntöjen luomista ja ylläpitämistä.
Näin muodostuu yhteinen moraalinen merkitysavaruus, jonka yhteisö jakaa.
Tätä luottamusta tukevaa merkitysavaruutta taas vahvistavat – tai heikentävät
– ihmisten ja instituutioiden väliseen vuorovaikutukseen sisältyvät ainekset.
Tärkeitä ovat muun muassa kaksi klassista moraalista hyvettä eli sanansa
pitäminen ja totuuden puhuminen. Myös reiluuden periaate eli se, että ihmiset
kokevat tulevansa kohdelluiksi oikeudenmukaisella tavalla sekä reiluuden
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periaatteen vastinpari, solidaarisuus ovat tärkeitä luottamuksen muotoutumi-
sessa ja vahvistumisessa.1
Kun luottamus on heikko tai se heikkenee, se ei aina välttämättä tarkoita
sitä, että luottamuksen kohde ei ole luottamuksen arvoinen. Epäluottamus ei
toisin sanoen ole tässä mielessä luottamuksen vastakohta. Epäluottamuksen
juuret ovat siinä, että luottamuksen perusrakenne pettää eli edellä mainitut
moraaliset periaatteet eivät enää ohjaa tai niiden ei enää koeta ohjaavan
yhteisön piirissä toimivien yksilöiden tai instituutioiden toimintaa ja käyttäy-
tymistä taikka ne ohjaavat sitä vain satunnaisesti. Epäluottamus ei siis ole
tällöin luottamuksen vastakohta vaan ilmaus tarpeesta testata mainittujen
moraalisten periaatteiden toimivuutta. Tuon testaamisen tulosten perusteella
muotoutuu sitten ratkaisu luottamuksesta tai sen epäämisestä. Luottamus
itsessään koostuu tällöin siitä, mitä jää jäljelle epäluottamuksen syiden
poistuttua.2
Edellä mainittuun voi liittää näkemyksen epäluottamuksesta sosiaalisen
kontrollin välineenä. Esimerkiksi Barber on tarkastellut luottamuksen muo-
toutumista kansalaisten instituutioihin ja ylipäätään asiantuntemukseen ja
erityisiin asiantuntijoihin kohdistamien kasvaneiden vaatimusten ja odotusten
näkökulmasta.3 Hänen mukaansa ihmisten kasvaneet odotukset ovat tulosta
uusista monimuotoisista sosiaalisista olosuhteista, jotka sinänsä edellyttävät
suurempaa luottamusta yhteiskunnan instituutioita kohtaan. Yhä erikoistu-
vaan asiantuntemukseen sisältyvä valta aikaansaa ihmisissä tarpeen vaatia
asiantuntijoilta entistä vankemmin luotettavaa toimintaa. Nämä kasvavat
odotukset ja vaatimukset voidaan ymmärtää eräänlaisen sosiaalisen kontrollin
mekanismiksi vallan väärinkäyttöä vastaan (vrt. edellä mainittu eli epäluotta-
mus on ilmaus tarpeesta testata tiettyjen moraalisten periaatteiden toimivuut-
ta). Kansalaisten osoittama epäluottamus voidaan näin nähdä relevanttina
sosiaalisen kontrollin keinona ja vaihtoehtona. Yhteiskunnallisia instituutioita
kohtaan tunnetun luottamuksen lasku tai epäluottamus liittyy siis tiettyjen
teorioiden mukaan juuri kansalaisten kasvaneisiin odotuksiin.4
Tutkimusten mukaan luottamuksen ja epäluottamuksen dynamiikat ovat
erilaisia. Luottamus karttuu hitaasti ja asteittain, mutta se ei purkaudu samalla
tavalla vaan nopeasti, joskus jopa yhtäkkisesti ja kertakaikkisesti. Epäluotta-
mus on vastaavasti rakenne, joka syntyy osapuolten välille nopeasti, mutta
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purkautuu hitaasti. Luottamuksen ja epäluottamuksen kehät eivät siis ole
toisilleen käänteisiä prosesseja, koska niiden lähtökohdat ovat erilaiset. Kun
luottamus perustuu sitä edistäviin tekijöihin, moraalisiin periaatteisiin, –
kuten avoimuus ja pidättyvyys epäoikeudenmukaisesta hyväksikäytöstä –
epäluottamus taas liittyy riskitekijöihin. Näin ollen epäluottamus johtaa
tutkimusten mukaan juuri toiminnan testaamiseen, sen turvakehikon varmis-
tamiseen eikä varsinaisen luottamusrakenteen edistämiseen.1 Lopultakin on
siis niin, että jonkin asteinen epäluottamus on niin oikeuslaitoksen kuin koko
yhteiskunnankin toimivuuden kannalta tarpeellista.
Yleisenä kyselytutkimuksen teemana ’luottamus oikeuslaitokseen’ mittaa,
kuvastaa yleistä oikeuslaitokseen kohdistuvaa luottamusilmapiiriä. Yleisluon-
toisena mittaustuloksena se on kuitenkin eri asia kuin luottamus oikeuslaitok-
seen konkreettisella tasolla, vaikkapa esimerkiksi luottamus käräjäoikeuksiin,
hovioikeuksiin tai korkeimpaan oikeuteen taikka yksittäisiin tuomioistuimiin
saati niiden toimijoihin. 
Luottamuksen tai epäluottamuksen rakenteeseen ja muotoutumiseen
liittyviä moninaisia elementtejä ei ole mahdollista hahmottaa yleisluonteisten
kyselytulosten perusteella. Luottamus kytkeytyy myös esimerkiksi oikeuslai-
toksen asemaa ja toimintaa koskeviin periaatteisiin, oikeussääntöihin ja
edellytyksiin. Esimerkiksi lukuisissa luottamuksen elementeissä – kuten
luottamus ja hyväksyttävyys, luottamus ja yhdenvertaisuus, luottamus ja
puolueettomuus, luottamus ja ennakoitavuus – on lisäksi eroteltavissa sekä
empiirinen että normatiivinen näkökulma.2 
Yleisön oikeuslaitosta kohtaan osoittama tosiasiallinen luottamus ja
hyväksyntä (empiirinen ulottuvuus) ja sen määrä ei välttämättä vastaa sitä
missä määrin oikeuslaitoksen toiminta täyttää luottamuksen ja hyväksyttävyy-
den normatiiviset vaatimukset (normatiivinen ulottuvuus). Näistä syistä –
yksinkertaisesti puutteellisen päättelyketjun vuoksi – esimerkiksi konkreettis-
ten uudistustoimenpiteiden ehdottaminen ja toteuttaminen yleisten luottamus-
mittausten tulosten tai niiden muutosten nojalla on jokseenkin hankalasti
perusteltavissa.
Luottamusta oikeuslaitokseen ja muihin yhteiskunnan instituutioihin
pidetään yleisesti hyvin tärkeänä asiana. Avoimiksi peruskysymyksiksi jäävät
kuitenkin edelleen se, kuinka tärkeä tai ratkaiseva yleistä mielipideilmastoa
kuvaava luottamuslukema kunkin yhteiskunnan instituution – kuten oikeuslai-
toksen – konkreettisen toiminnan kannalta lopulta on, ja se, mikä ”määrä”
luottamusta kunkin instituution toimivuuden kannalta on riittävää. Nämä
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kysymykset puolestaan nostavat esiin kaikkeen luottamustutkimukseen
sisältyvän varsin hankalan perusongelman ja kompastuskiven kausaalisuudes-
ta;1 epäselvää on, milloin luottamus on syy ja milloin seuraus.
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B MUUTOKSENHAKIJOIDEN 
KOKEMUKSIA OIKEUSPROSESSISTA
Hertta Kallioinen
Tämä jakso perustuu Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa toteutettuun
tutkimukseen hovioikeuden muutoksenhakijoiden kokemuksista tuomioistui-
mesta ja muutoksenhakuprosessista kokonaisuutena. Tutkimuksen tarkoituk-
sena oli selvittää siviiliasioissa muutosta hakeneiden asianosaisten näkemyk-
siä alioikeus- ja valitusprosessin eri vaiheista ja muutoksenhaun syistä sekä
heidän käsityksiään oikeusturvan toteutumisesta. Selvitys toteutettiin muutok-
senhakijoille lähetetyllä kyselylomakkeella, joka koostui lakimiesavun
käyttöä, käräjäoikeuden menettelyä ja tuomiota sekä hovioikeuden menettelyä
koskevista kysymyksistä.1 Tässä jaksossa kuvataan ensin muutoksenhakujär-
jestelmää yleisemmin ja sen merkitystä oikeusturvan toteutumisen kannalta.
Seuraavaksi siirrytään itse tutkimuksen kuvaukseen ja tuloksiin. Lopuksi
tehdään yhteenveto tutkimustuloksista sekä jatkoselvitystarpeesta muutoksen-
haun alueella.
1 Muutoksenhaku ja oikeusturva
Hovioikeudet toimivat suomalaisessa muutoksenhakujärjestelmässä ensim-
mäisenä muutoksenhakuasteena, mikä tarkoittaa, että instanssijärjestyksen
periaatteen mukaisesti ne ottavat vastaan valituksia yleisten alioikeuksien eli
käräjäoikeuksien ratkaisuista. Asia voi pääsääntöisesti tulla vireille hovioi-
keudessa ainoastaan muutoksenhaun kautta. Lukuun ottamatta muutamia
poikkeuksellisia asiaryhmiä, asia tulee hovioikeuden käsiteltäväksi vain
valituksen kautta, joka on ainoa varsinainen muutoksenhakukeino, jolla asia
siirtyy ylempään oikeusasteeseen. Varsinaisiin muutoksenhakukeinoihin
kuuluu myös takaisinsaanti yksipuoliseen tuomioon, mutta sitä haetaan
hovioikeuden asemesta asian käsitelleessä käräjäoikeudessa.
Muutoksenhaku tapahtuu ensin ilmoittamalla asian käsitelleelle tuomiois-
tuimelle määräajan sisällä tyytymättömyys annettuun loppuratkaisuun (OK
25:5) ja sen jälkeen toimittamalla valituskirjelmä kyseisen tuomioistuimen
kansliaan (OK 25:12). Lokakuun 2003 alussa voimaan tulleen seulontamenet-
telyn (OK 26:2) mukaisesti hovioikeus päättää valituskirjelmän saatuaan,
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1 Valituslupaa ei kuitenkaan tarvita asioissa, joissa hovioikeus toimii ensimmäisenä
oikeusasteena (OK 30:2.2).
jatketaanko valituksen tutkimista. Aikaisemmin hovioikeuden täystutkintaan
pääsivät lähtökohtaisesti kaikki valitukset lukuun ottamatta asioita, joita
koskee prosessi- tai substanssilainsäädäntöön kirjattu nimenomainen muutok-
senhakukielto. 
Suomen perustuslain sekä Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaisesti
asianosaisella pitää kuitenkin olla oikeus hakea muutosta häntä itseään
koskevaan päätökseen, minkä vuoksi valitusten karsiminen seulontamenette-
lyssä täytynee olla hyvin perusteltua. Lisäksi huomattava enemmistö hovioi-
keuksien ratkaisuista jää lopulliseksi, koska korkeimman oikeuden osalta on
voimassa valituslupajärjestelmä.1 Valituslupajärjestelmän tavoitteena on
keskittää korkeimman oikeuden resursseja ensiksikin asioihin, joilla on
ennakkotapausarvoa tai joissa valitusluvan myöntämiselle on aikaisempaan
oikeudenkäyntimenettelyyn tai oikeudenmukaisuuden toteutumiseen liittyvä
muu painava syy (OK 30:3).
Yleisten alioikeuksien ratkaisuista saa valittaa vain se, joka on käsitellyssä
riita- tai rikosasiassa ollut muodollisesti asianosainen eli riita-asiassa kantaja,
vastaaja tai niin sanottu itsenäinen väliintulija (OK 18:10) ja rikosasiassa
syytetty, asianomistaja tai virallinen syyttäjä. Lisäksi muutoksenhaun edelly-
tyksenä on muutoksenhakuintressi eli toisin sanoen se, että muutoksenhaun
tarkoituksena on muuttaa oikeudellista ratkaisua muutoksenhakijan eduksi.
Näin ollen muutoksenhaku ei ole mahdollista, jos kaikki asianosaisen vaati-
mukset on hyväksytty alioikeudessa. Muutoksenhakijan vastapuoli voi
tyytymättömyyttään ilmoittamatta tehdä vastavalituksen käräjäoikeuden
tuomiosta (OK 25:14). Muutoksenhaku ei kuitenkaan tule kyseeseen, jos asia
on alioikeudessa jätetty sillensä tai jos asiassa on vahvistettu sovinto. 
Tutkittaessa kansalaisten todellista oikeusturvaa siviilioikeudellisessa
muutoksenhaussa on ensimmäiseksi selvitettävä, mitä kansalaisten oikeustur-
valla tarkoitetaan. Asianosaisten kokemukset oikeusprosessista eivät välttä-
mättä välitä täydellistä kuvaa oikeusturvan toteutumisesta. Näkemykset
koetusta prosessista voivat ennemminkin kuvastaa sitä, miten hyvin tai
huonosti asianosaisten odotukset tai toiveet ovat täyttyneet – huolimatta siitä,
ovatko kyseiset odotukset olleet perusteltuja oikeuden toteutumisen tai
oikeusturvan näkökulmasta. Huolestuttavaa muun muassa oikeuslaitokseen
kohdistuvan luottamuksen tai epäluottamuksen vuoksi kuitenkin on, jos
oikeusprosessin läpikäyneet kansalaiset kokevat tulleensa kohdelluiksi väärin
tai epäoikeudenmukaisesti. 
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Oikeusturva käsitteenä voidaan jakaa muodolliseen ja sisällölliseen
oikeusturvaan, joiden molempien pitää toteutua kansalaisten oikeusturvaodo-
tuksen täyttymiseksi. Muodollisella oikeusturvalla viitataan oikeudenkäynti-
menettelyn rationaalisuuteen ja ennustettavuuteen eli siihen, ettei tuomiois-
tuinten ratkaisumenettely ole mielivaltaista.1 Sisällöllinen oikeusturva
puolestaan tarkoittaa, että tuomioistuinten tekemien ratkaisujen täytyy olla
oikeuden- ja kohtuudenmukaisia sekä perustua tiettyihin oikeusnormeihin tai
-periaatteisiin. Sisällöllisen oikeusturvan toteuttamiseksi tuomioistuimen pitää
tuoda ratkaisunsa perusteluissa esiin ne oikeussäännöt, joihin ratkaisu
pohjautuu2.
Oikeusturvan käsitteellisen merkityksen tyhjentävä selvittäminen on
vaikeaa etenkin merkityksen moninaisuuden vuoksi. Pelkistetysti – tai
arkikieleksi käännettynä, kuten Hallberg kirjoittaa – oikeusturvan voidaan
kuitenkin sanoa tarkoittavan sitä, että lain ja oikeuden edessä kaikkia kohdel-
laan yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja puolueettomasti3. Oikeusturvaodotuk-
sen sisällöllinen puoli tarkoittaa lisäksi sitä, ettei oikeusturva muodostu
pelkästään ennustettavuudesta tai oikeussubjektien tasa-arvoisesta kohtelusta.
Esimerkiksi oikeuskäsittelyyn osallistuvan asianosaisen kohteleminen muiden
kohtelua vastaavalla tavalla ja ennakolta arvattavasti ei vielä tarkoita, että
kyseisen asianosaisen oikeusturva toteutuisi. 
Suomen perustuslain 21 §:n mukaisesti jokaisella on oikeus saada asiansa
käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan
toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus
saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Perustuslain asettaman
oikeusturvavelvoitteen mukaisesti oikeudenkäyntimenettely on lakisääteistä
eli menettely on lailla säädelty sellaiseksi, että osapuolten oikeusturva toteu-
tuisi parhaalla mahdollisella tavalla. Osapuolten oikeusturvaa takaavat myös
perustuslakiin sisältyvät oikeudenkäyntimenettelyn julkisuus ja oikeus tulla
kuulluksi. 
Myös lain tasoisesti Suomessa voimassa oleva Euroopan ihmisoikeussopi-
mus (EIS)4 asettaa ehtoja oikeudenmukaiselle oikeudenkäynnille. Ihmisoi-
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heikompi, koska asianosaisen vastapuolena olevalla (valituksenalaisen päätöksen tehneellä)
viranomaisella ei ole katsottu olevan varsinaista asianosaisasemaa. 
keussopimuksen 6 (1) artikla sisältää säännökset ensinnäkin siitä, milloin
asianosaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi tuomioistuimessa. Lisäksi
6 (1) artikla käsittää nimenomaiset vaatimukset oikeudenmukaisen oikeuden-
käynnin sisällölle. Ihmisoikeussopimuksen mukaisesti jokaisella on oikeus
saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös riippumattoman ja
puolueettoman tuomioistuimen käsiteltäväksi ilman aiheetonta viivytystä.
Asian käsittelemiseksi järjestettävän oikeudenkäynnin tulee olla oikeudenmu-
kainen ja julkinen.
2 Kokemuksia muutoksenhakuprosessista
Tutkimuksen aluksi kerättiin tilastotiedot yksityishenkilöiden muutoksenhaus-
ta siviiliasioissa. Muutoksenhaku rikosasioissa rajautuu siten tarkastelun
ulkopuolelle.1
Syksyllä 2003 kerättiin tutkimuksen asiakirja-aineisto, joka käsitti
tuoreimmat yksityishenkilöiden Rovaniemen ja Helsingin hovioikeuk-
siin tekemät valitukset kussakin asiaryhmässä ja niitä koskevat oikeu-
denkäyntiasiakirjat. Asiakirja-aineisto on kerätty Turun yliopiston
oikeustieteellisen tiedekunnan hovioikeustapausten arkistosta, johon
kootaan kaikki hovioikeuksien tekemät ratkaisut. Aineisto sisältää 150
tapausta kummastakin hovioikeudesta ja on jaettu tasan seuraaviin
viiteen asiaryhmään: 1) yksityishenkilön velkajärjestely, 2) huoneen-
vuokra-asiat, 3) työoikeusasiat, 4) perhe- ja perintöasiat ja 5) muut
siviiliasiat. Toisin sanoen jokaista asiaryhmää kohden lähetettiin 60
kyselylomaketta. Tutkimuksessa tarkasteltavista valituksista runsas
neljännes on käsitelty alioikeudessa hakemusasiana. Hakemusasioita
ovat esimerkiksi velkajärjestelyasiat, lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta
koskevat asiat sekä osa perintöoikeudellisista asioista. Helsingin hovioi-
keuden osalta tapaukset ovat vuosilta 2002–2003 ja Rovaniemen
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hovioikeudesta vuosilta 1998–2003.1 Vanhimmat ratkaisuista koskevat
huoneenvuokra-asioita tai työoikeudellisia riitoja.2
Aineistossa tyypillinen velkajärjestelyyn liittyvä valitus oli tehty tilanteessa,
jossa muutoksenhakija oli hakenut käräjäoikeudelta pääsyä velkajärjestelyyn
tai tietynlaisen maksuohjelman vahvistamista, eikä sitä hänelle myönnetty.
Huoneenvuokra-asioissa tehdyt valitukset koskivat pääasiassa joko huoneen-
vuokrasaatavaa, vuokrasopimuksen irtisanomista tai häätöä. Valitukset olivat
yleensä saapuneet (entiseltä) vuokralaiselta, joka oli vastaajana hävinnyt
vuokranantajansa kanteen alioikeudessa. Työoikeudellisista asioista suurin
osa oli työntekijäosapuolten valituksia perustelemattomasta tai väärästä
irtisanomisesta tai työsuhteen purkamisesta. Perhe- ja perintöoikeuden
asiaryhmässä vain vähemmistö valituksista koski perintöoikeudellista asiaa.
Suurimmassa osassa valituksista oli kyse lasten huollosta ja tapaamisoikeu-
desta tai lasten elatuksesta. Tyypillinen muutoksenhakija oli isä, jonka lapset
oli määrätty äidin huoltoon, ja hän vaati lasten huoltoa itselleen. Lisäksi
merkittävä osa perheoikeudellisista valituksista koski lasten elatusmaksun
suuruutta. Elatukseen liittyvässä muutoksenhaussa oli yleensä kyse elatusavun
suorittajan hakemuksesta määrätyn elatusavun pienentämiseksi. Enemmistö
muista siviiliasioista liittyi rikokseen perustuvaan tai muuhun vahingonkor-
vaukseen. Tyypillinen muutoksenhakija vahingonkorvausasioissa oli nimen-
omaan korvausta maksamaan määrätty osapuoli. 
3 Tutkimustulokset
Lakimiesavustajan käyttäminen
Ensimmäiseksi muutoksenhakijoilta kysyttiin heidän mielipidettään ja
mahdollisia kokemuksiaan lakimiesavustajan käytöstä. Selvä yli kahdeksan-
kymmenen prosentin enemmistö kyselyyn vastanneista oli hakenut
asiantuntija-apua lakimieheltä. Lisäksi osa niistä vastaajista, jotka olivat itse
hoitaneet asiaansa tuomioistuimessa, jälkikäteen kyseenalaisti ratkaisunsa
oikeellisuuden. Pääsääntöisesti kyseiset vastaajat olivat ennen alioikeuden
käsittelyä uskoneet, että heidän asiansa on ”selvä” tai ”selvä voitettavaksi”
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eivätkä he siitä syystä palkanneet erillistä asianajajaa. Muita mainittuja syitä
olla hankkimatta lakimiesavustajaa olivat epäluottamus avustajien ammattitai-
toon tai -etiikkaan sekä lakimiesavun korkeat kustannukset. Huomattava osa
vastaajista, noin neljäkymmentä prosenttia, ei perustellut mitenkään lakimie-
hen palkkaamista koskevaa päätöstään.
Tutkimukseen sisältyvistä viidestä asiaryhmästä suhteellisesti eniten
lakimiesavustajia käytettiin velkajärjestelyä sekä työoikeudellisia kysymyksiä
koskevissa jutuissa. Työoikeusasioiden osalta tämä selvästi johtuu ammatti-
liittojen osallistumisesta työoikeudellisia asioita koskevien juttujen käsitte-
lyyn. Jokaisen kyselyyn vastanneen, joka ilmoitti rahoittaneensa lakimiesavun
muulla tavoin kuin joko julkisista varoista, oikeusturvavakuutuksella tai
omista varoistaan, asia koski nimenomaan työoikeudellista ongelmaa. Samal-
la tavoin lähes kaksi kolmannesta velkajärjestelyasian käsittelyyn osallistu-
neesta oli saanut joko maksuttoman oikeudenkäynnin tai julkista oikeusapua.
Tärkein syy avustajan hankkimiselle oli vastaajien mukaan asiantuntija-
avun tarve käsiteltävän asian vaikeuden tai asiaa koskevan huomattavan
intressin vuoksi. Lähes kaksi viidestä lakimiehen hankkineesta vastaajasta
perusteli päätöstään lakien sekä tuomioistuinmenettelyn monimutkaisuudella
ja omalla kokemattomuudellaan oikeuskäsittelyistä. Osa lakimiesavustajan
palkanneista vastaajista ei tosin eritellyt ratkaisunsa perusteita kovin tarkasti,
vaan tyytyi toteamaan, ettei olisi ”pärjännyt yksin” oikeudessa. 
Pääsääntöisesti vastaajat pitivät lakimiesavun kustannuksia liian korkeana.
Vain suunnilleen yksi kahdeksasta lakimiehen palkanneesta vastaajasta piti
avustajansa kustannuksia kohtuullisena. Valituksen menestyminen hovioikeu-
dessa ei myöskään vaikuttanut muutoksenhakijoiden näkemyksiin lakimie-
hensä laskutustason kohtuullisuudesta. Lakimiesapua saaneista vastaajista
lähes kuusikymmentä prosenttia oli sitä mieltä, että heidän lakimiehestään oli
paljon tai jonkin verran hyötyä jutun lopputuloksen kannalta. Lakimiehensä
toimintaan tyytyväiset muutoksenhakijat ovat hieman alttiimpia pitämään
avustajan palkkaamisesta johtuvia kuluja kohtuullisina, mutta tässäkin
ryhmässä useampi kuin kaksi kolmesta on tyytymättömiä lakimiesten lasku-
tustasoon.
Valtaosa lakimiesavun käyttöä koskeviin kysymyksiin vastanneista oli
mielestään saanut riittävästi mahdollisuuksia ilmaista näkemyksensä asiasta
lakimiehelleen. Tämä osa vastaajista oli myös lähes poikkeuksetta sitä mieltä,
että lakimies oli paljon tai jossain määrin ottanut heidän näkemyksensä
huomioon. Asianosaisten asemaa oikeusprosessissa käsitelleissä tutkimuksis-
sa on huomattu, että oikeusprosessilla on niin sanottujen perinteisempien
tehtävien – kuten oikeussuojan antamisen, käyttäytymisen ohjaamisen sekä
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konfliktinratkaisun – lisäksi myös tietynlainen terapeuttinen asianosaisten
tunteiden käsittelyyn liittyvä tehtävä. Tämän tehtävän huomioon ottaen
oletettavaa on, että asianosaiset ovat tyytyväisempiä oikeusprosessiin koko-
naisuutena, jos he ovat saaneet mahdollisuuden ”purkaa tunteitaan” ja tulla
kuulluksi1. Näin ollen voitaisiin myös päätellä, että asianosaiset, jotka kokevat
tulleensa kuunnelluksi ja ymmärretyksi lakimiehensä taholta, ovat myös
tyytyväisempiä prosessiin kokonaisuutena – mitä päätelmää myös muutoksen-
hakukyselyn vastaukset tietyssä määrin tukevat. Lakimiehensä toimintaan
tyytyväiset vastaajat vaikuttivat jokseenkin muita vastaajia taipuvaisemmilta
pitämään käräjäoikeuden ratkaisua oikeudenmukaisena ja hieman tyytyväi-
semmiltä käräjäoikeudelta saamaansa kohteluun. 
Ensisijaisen tärkeä osa oikeusturvaa on kaikkien mahdollisuus saada
oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan koskeva riita puolueettoman tuomioistui-
men ratkaistavaksi. Lakimiehen palkkaaminen avustajaksi oikeudenkäyntiin
puolestaan lisää merkittävästi oikeudenkäynnistä koituvia kuluja. Oikeus-
suojan tehokkaan toteuttamisen kannalta olisikin tärkeää, että oikeudenkäyn-
tiä ei järjestettäisi – tai koettaisi – niin vaikeaksi, että avustajan palkkaaminen
olisi välttämätöntä asian laadusta ja asianosaisen intressistä riippumatta.
Koska oikeusturvaa tulisi ajatella ensisijaisesti asianosaisen näkökulmasta
eikä niinkään tuomioistuimen työmäärää silmällä pitäen, oikeusprosessin
pitäisi olla sellainen, että myös asioita, joissa esimerkiksi asianosaisen
taloudellinen intressi on pieni, voidaan tarvittaessa tuoda tuomioistuimen
käsiteltäväksi2. Muutoksenhakijoista koostuvan tutkimusaineiston pohjalta ei
voida arvioida sitä, miten paljon mahdollisista tuomioistuinriidoista karsiutuu
jo ennen valituksen tekemistä käsittelyn kustannusten vuoksi. Koska vain
hyvin harvat tutkimuskyselyyn vastanneista olivat ryhtyneet asiansa käsitte-
lyyn ilman lakimiesavustajaa, voidaan kuitenkin päätellä, että avustajan
palkkaaminen nähdään eräänlaisena edellytyksenä oikeusprosessiin osallistu-
miselle. 
35Muutoksenhakijoiden kokemuksia oikeusprosessista
Tyytyväisyys oikeudenkäyntiin käräjäoikeudessa
Muutoksenhakijoilta tiedusteltiin kokemuksia heidän ennen varsinaista
oikeuskäsittelyä tuomioistuimelta vastaanottamansa neuvonnan tai palvelun
laadusta. Vastaajista vain pieni vähemmistö ilmoitti saaneensa mitään palve-
lua tuomioistuimelta ennen oikeuskäsittelyä. Seuraavaan kysymykseen
vastaanotetun neuvonnan tai palvelun laadusta sen sijaan vastasi yli puolet
kaikista kyselyvastaajista. Luultavaa onkin, että käräjäoikeuden palveluita
arvioidessaan monet vastaajista ovat arvioineet tuomioistuimen palveluiden
laatua tai toimintaa kokonaisuutena – eivät ainoastaan ennen oikeuskäsittelyä
saatua palvelua ja neuvontaa. 
Tuomioistuimen palveluiden asiantuntevuuden, kohteliaisuuden sekä
hitauden kohdalla vastaajien mielipiteet jakautuivat tasaisesti niin, että
väittämiä tuki ja vastusti likimain yhtä suuri osa vastaajista. Yleisesti väittä-
mien kanssa samaa mieltä olevien osuus oli hieman erimielisten osuutta
pienempi, mutta käräjäoikeuden toimintatapaa piti kohteliaana suunnilleen
puolet kaikista kysymykseen vastanneista. Jokseenkin tai täysin eri mieltä
kohteliaisuudesta oli neljä kymmenestä vastaajasta. Selvästi erimielisempiä
vastaajat olivat tuomioistuimen palveluiden epämuodollisuudesta, palvele-
vuudesta, joustavuudesta ja hyödyllisyydestä. Kyseisten määreiden liittämi-
sestä tuomioistuimen palveluun oli samaa mieltä keskimäärin vain noin
viidennes vastaajista. Epämiellyttävänä menettelyä piti vastaajista hieman alle
kolmannes. 
Muutoksenhakukyselyn seuraava osa käsitteli oikeudenkäyntiä käräjäoi-
keudessa. Lähes kahdeksankymmentä prosenttia (N=95) kyselyyn vastanneis-
ta ilmoitti olleensa henkilökohtaisesti läsnä käräjäoikeuden käsittelyssä.
Oletettavaa on, että käräjäoikeuden menettelyyn henkilökohtaisesti osallistu-
neet asianosaiset ovat parempia arvioimaan itse prosessia sen sijaan, että
heidän arvionsa rajoittuisi pelkästään lakimiehen toimintaan ja käräjäoikeu-
den ratkaisuun tai tuomioistuimelta saatuun muuhun kuin henkilökohtaiseen
kohteluun. Prosessiin osallistumattomien asianosaisten vastausten alioikeuden
menettelyn laadusta voidaan olettaa ilmaisevan suurelta osin tuomioistuimen
päätökseen kohdistuvaa kritiikkiä, koska heidän osaltaan prosessi on tarkoit-
tanut pääasiassa yhteydenpitoa tuomioistuimessa asioivaan lakimieheensä.
Näin ollen heidän kokemuksensa menettelystä käräjäoikeudessa on jäänyt
olemattomaksi tai ainakin vähäiseksi. Lisäksi muutama vastaajista ilmoitti
sekä olleensa poissa käräjäoikeuden käsittelystä että asioineensa tuomioistui-
messa ilman avustajaa. Myös heidän kohdallaan menettelyarvion voidaan
olettaa perustuvan merkittävin osin tyytymättömyyteen alioikeuden ratkai-
suun.
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Varsinaisen oikeuskäsittelyn ulkopuolelle jääneiden kyselyvastaajien
näkemyksiä käräjäoikeuden kohtelusta tai ratkaisuun johtaneesta menettelystä
ei kuitenkaan voida jättää huomiotta epärelevantteina tai puutteelliseen
tietoon perustuvina. Mielikuva prosessista on luultavasti syntynyt ennen
kaikkea välillisesti lakimiehen kautta, mikä korostaa lakimiesavustajan roolia
suhteessa tuomioistuimeen asianosaisten oikeudenmukaisuuden kokemuksen
osatekijänä. Myös useat muut seikat kuten käsittelyn kesto, tuomioistuimelta
mahdollisesti ennen oikeuskäsittelyä saadun neuvonnan ja palvelun laatu sekä
omakohtaiseen kokemukseen tai välilliseen tietoon perustuva ennakkonäke-
mys tuomioistuinten toiminnasta saattavat vaikuttaa asianosaisen käsitykseen
hänen omassa asiassaan vastaanottamasta kohtelusta. Omakohtaisen tuomiois-
tuinkokemuksen puute ei useinkaan tarkoita, ettei asianosaisella voisi olla
ennakkokäsitystä tuomioistuinten toiminnasta. Esimerkiksi Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen Luottamus tuomioistuimiin -haastattelututkimuksessa vas-
taajista vain runsaalla neljänneksellä (N=1 027) oli kokemusta riita- tai
rikosasioiden oikeuskäsittelystä. Siitä huolimatta 94 prosenttia vastaajista oli
muodostanut mielipiteen tuomioistuinlaitoksen toimivuudesta tai toisin
sanoen siitä, miten paljon vastaaja luottaa tuomioistuimiin instituutiona.1
Kaiken kaikkiaan vastaajat olivat melko tai hyvin tyytymättömiä menette-
lyyn käräjäoikeudessa. Tulosta analysoitaessa on kuitenkin muistettava, että
vastaajat ovat muutoksenhakijoita, eli ovat hakeneet hovioikeudesta muutosta
käräjäoikeuden ratkaisuun. Muutosta on haettu epämieluisaan päätökseen, ja
asianosaiselle epäedullinen päätös on edesauttanut negatiivisen mielikuvan
muodostumista myös päätöksentekoon johtaneesta menettelystä. Perusteelli-
semman ja yleistettävämmän kuvan saamiseksi asianosaisten näkemyksistä
käräjäoikeuden menettelystä tarvittaisiin kannanottoja myös niiltä asianosai-
silta, jotka ovat tyytyneet alemman tuomioistuimen päätökseen. 
Menettelyllisen oikeudenmukaisuuden tutkimisen kannalta tärkeää olisi
pystyä erottelemaan vastaajien näkemykset itse menettelyn tasapuoli-
suudesta tai toimivuudesta ja toisaalta käsitys tuomioistuimen päätöksen
oikeudenmukaisuudesta. Suurin osa muutoksenhakukyselyn vastaajista
vaikutti kuitenkin muodostavan käsityksensä menettelystä pitkälti
tuomioistuimen ratkaisun perusteella. Tyler on myös varoittanut liioitte-
lemasta menettelyllisen oikeudenmukaisuuden merkitystä. Hänen
mukaansa asianosaisten käsityksiin vaikuttaa etenkin saadun päätöksen
oikeudenmukaisuus – ja jossain määrin myös päätöksen mieluisuus.
Tietyssä määrin asianosaisten pettymys epämieluisaan lopputulokseen
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ja siten myös koko oikeuskäsittelyyn säilyy oikeudenmukaiseksi koetus-
ta menettelystä huolimatta.1
Aikaisemmissa menettelytutkimuksissa on huomattu, että asianosaisen
henkilökohtainen läsnäolo tuomioistuimen käsittelyssä vahvistaa asianosaisen
oikeudenmukaisuuskokemusta. Henkilökohtainen läsnäolo myös tukee
prosessiin osallistuvien subjektiivista tai omakohtaista kokemusta menettelyn
oikeudenmukaisuudesta, koska heillä on mahdollisuus ilmaista näkemyksensä
asiasta suoraan tuomioistuimelle2. Toisin sanoen asianosaiset ovat yleisesti
tyytyväisempiä prosessiin ja valmiimpia hyväksymään itselleen epäedullisia-
kin ratkaisuja, jos he ovat itse osallistuneet päätöksentekoon ja saaneet
tilaisuuden ilmaista asiasta oman näkemyksensä3. Muutoksenhakijoille tehdyn
kyselyn tulokset eivät tue väitettä henkilökohtaisen osallistumisen positiivisis-
ta vaikutuksista. Myös käräjäoikeuden käsittelyyn osallistuneista kyselyvas-
taajista useampi kuin neljä viidestä oli melko tai hyvin tyytymätön saamaansa
kohteluun. Joka toinen vastaaja ilmoitti olevansa hyvin tyytymätön alioikeus-
käsittelyyn, kun taas hyvin tyytyväisiä muutoksenhakijoista oli vain kuusi. 
Tuomioistuimen asiantuntevuus ja pätevyys
Kyselyyn osallistuneiden muutoksenhakijoiden tehtävänä oli arvioida käräjä-
oikeuden asiantuntevuutta ja pätevyyttä kokonaisuutena neliportaisella
asteikolla erittäin asiantuntevasta ja pätevästä täysin asiantuntemattomaan ja
epäpätevään. Yhteensä neljännes vastaajista piti käräjäoikeuden toimintaa
erittäin tai melko asiantuntevana, joskin erittäin asiantuntevana toimintaa piti
heistä vain muutama. Muutoksenhakijoista koostuvassa aineistossa käräjäoi-
keutta asiantuntevana pitävien vastaajien osuus oli joka tapauksessa melko
suuri. Kuudellakymmenellä prosentilla vastaajista oli negatiivisempi kuva
käräjäoikeuden toiminnasta, ja selvästi suurin ryhmä – useampi kuin joka
kolmas vastaajista – oli kokenut tuomioistuimen toimivan täysin asiantunte-
mattomalla ja epäpätevällä tavalla. 
Asianosaisten voi olla ei-ammattilaisina vaikea arvioida tuomioistuimen
asiantuntevuutta tai pätevyyttä. Yksi tuomioistuinten toimintaa olennaisesti
leimaava piirre on oikeustieteellinen erityisasiantuntemus, ja tuomioistuimet
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instituutiona toimivat omien menettelysäännöstensä ja -tapojensa mukaisesti.
Tuomioistuinkielen ja toimintatapojen vaikeaselkoisuudesta huolimatta
asianosaiset olivat muodostaneet mielipiteensä tuomioistuimen toiminnasta.
Kyselyssä vastaajia ei pyydetty tarkemmin erittelemään, mihin menettelyn
piirteisiin tuomioistuimen asiantuntemattomuudella viitattiin. Vastausten
tulkinnassa apuna voidaan kuitenkin käyttää kysymystä tyytyväisyydestä
hovioikeuden toimintaan. Vastaajia pyydettiin kertomaan, olivatko he tyyty-
väisempiä hovioikeuden vai käräjäoikeuden toimintaan, ja miksi näin oli.
Hieman alle kolmannes kaikista vastaajista ilmoitti olleensa tyytyväisempi
hovioikeuden toimintaan ja perusteli tyytyväisyyttään sellaisilla seikoilla kuin
esimerkiksi asiaan perehtyneisyys, selvityksen perusteellisuus, käsittelyn
tasapuolisuus ja tuomioistuimen asiantuntemus.1 Suurin osa vastanneista
kuitenkin perusteli tyytyväisyyttään tai tyytymättömyyttään viittaamalla
tuomioistuimen päätökseen.
Käräjäoikeuden tuomio ja muutoksenhaun syyt
Väittämää käräjäoikeuden ratkaisun oikeudenmukaisuudesta tuki vastaajista
vain 14. Jokseenkin tai täysin eri mieltä väittämän kanssa oli kyselyvastaajista
useampi kuin neljä viidestä. Arvioon ratkaisun oikeudenmukaisuudesta ei
vaikuttanut juuri lainkaan se, missä kokoonpanossa ratkaisu oli tehty – eikä
myöskään se, ettei vastaaja tiennyt tuomioistuimen päätöksen tehnyttä ko-
koonpanoa. Ilman käräjäoikeuden päätökseen tyytyneistä koottua vertailuryh-
mää kyselyn tuloksista on kuitenkin vaikea tehdä yleistettävämpiä johtopää-
töksiä asianosaisten kokemuksista päätösten oikeudenmukaisuudesta. Hovioi-
keudelta muutosta hakeneiden asianosaisten voidaan lähtökohtaisesti olettaa
pitävän käräjäoikeuden ratkaisua tavalla tai toisella vääränä, ja täysin epäoi-
keudenmukaiseksi päätöksen kokeneiden osuus (63 %) olikin melko suuri. 
Päätöksen mahdollisen epäoikeudenmukaisuuden syitä koskevassa
seuraavassa kysymyksessä vastaajille annettiin valmiiksi vaihtoehdot lainsää-
däntö, tuomioistuimen menettely, vastapuolen ja vastapuolen asiamiehen
toiminta, oman asiamiehen toiminta sekä muut syyt. Useimmat vastaajista
olivat nimenneet vain yhden syyn epäoikeudenmukaiselle päätökselle, mikä
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epäoikeudenmukaisuudelle, mutta kysymyksen rakenteen vuoksi valitsikin vain tärkeim-
män.
2 Niskanen ym. 1999, 69–70.
oli kysymyksessä tarkoituksenakin. Koska vastaajista yli viidennes oli
kuitenkin valinnut kohdista useamman kuin yhden, eri vaihtoehtoihin kerään-
tyneet vastaukset on kuitenkin syytä kirjata erikseen.1 
Lainsäädännön tai oman asiamiehen toiminnan näki kummankin päätök-
sen epäoikeudenmukaisuuden syynä hieman useampi kuin joka kymmenes
vastaajista. Saman suuntaiseen tulokseen lainsäädännön vaikutuksen osalta
päädyttiin Turun yliopiston luottamus tuomioistuimiin -tutkimuksessa, jossa
lainsäädännön nimesi suunnilleen yksi seitsemästä vastaajasta. Oman asiamie-
hen toimintaa päätöksen epäoikeudenmukaisuuden syynä ei kyseisessä
tutkimuksessa mainittu2. Tuomioistuimen menettelyä piti syynä epäoikeuden-
mukaisuuteen yhteensä runsas 40 prosenttia muutoksenhakukyselyn vastaajis-
ta, kun taas luottamustutkimuksessa vastaava osuus oli alle 10 prosenttia.
Luottamustutkimuksessa selvästi suurin ryhmä (54,2 %) vastaajista oli
nimennyt epäoikeudenmukaisuuden syyksi sekä lainsäädännön että tuomiois-
tuimen toiminnan, mutta muutoksenhakijoista kyseisen yhdistelmän valitsi
vain kuusi. 
Eniten kannatusta epäoikeudenmukaisuuden syyksi sai muutoksenhakutut-
kimuksessa vaihtoehto vastapuolen ja vastapuolen asiamiehen toiminta,
jonka oli valinnut yhteensä 43 prosenttia vastaajista. Merkittävää on myös se,
että yhdessä vastapuolen toiminnan kanssa epäoikeudenmukaisuuden katsot-
tiin useimmiten johtuvan myös tuomioistuimen toiminnasta. Näiden kahden
vaihtoehdon yhdistelmän oli valinnut lähes viidennes kaikista kysymykseen
vastanneista. Kyseisten vastausten yhteyteen lisätyissä selityksissä ja selven-
nyksissä viitattiin monesti tuomioistuimen puolueellisuuteen tai osapuolten
eriarvoisuuteen tuomioistuimen edessä.
Yli puolet kyselyyn vastanneista piti käräjäoikeuden ratkaisun sisältöä
täysin odottamattomana ja heidän omien etukäteisarvioidensa vastaisena.
Lisäksi viidennes vastaajista oli sitä mieltä, että ratkaisu oli ollut jossain
määrin heidän arvioidensa vastainen tai odottamaton. Harvempi kuin joka
kuudes vastaajista oli täysin tai jokseenkin sillä kannalla, että käräjäoikeuden
ratkaisu vastasi heidän arvioitaan ja odotuksiaan. Kaiken kaikkiaan odotetun
ratkaisun vastaanottaneiden osuus näyttää kuitenkin melko suurelta ottaen
huomioon, että kyse on muutoksenhakijoista. Kyselyaineiston huolellisempi
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tarkastelu toisaalta osoittaa, että arvionsa mukaisen ratkaisun vastaanottaneet
ovat lähes poikkeuksetta ilmoittaneet käräjäoikeuden hyväksyneen heidän
vaatimuksensa kokonaan tai osittain. Osa vastaajista lienee kuitenkin ymmär-
tänyt kysymyksen väärin, koska käräjäoikeuden ratkaisusta ei voida valittaa,
jos tuomioistuin on hyväksynyt kaikki asianosaisen vaatimukset.
Muutoksenhaku hovioikeuteen
Muutoksenhaun syitä koskevassa avokysymyksessä lähes kaksi vastaajaa
kolmesta viittasi suoraan tai epäsuorasti yhteen tai useampaan seuraavista
tekijöistä: 1) käräjäoikeuden väärä päätös, 2) oikeudenkäyntimenettely,
3) vastapuolen / vastapuolen asiamiehen toiminta ja 4) oman asiamiehen
toiminta tai kehotus valittaa päätöksestä. Käräjäoikeuden väärän päätöksen
muutoksenhaun syynä mainitsi useampi kuin kolme neljästä kysymykseen
vastanneesta (N=79) ja puolet kaikista kyselyvastaajista. Muutamat päätöksen
vääryyteen viitanneista lisäsivät muutoksenhakupäätöksensä syiksi myös
esimerkiksi sen, että asia oli laadultaan yhteiskunnallisesti merkittävä tai
muuten erittäin tärkeä. Lisäksi päätöksestä valittamiseen oli ratkaisun
epämieluisuuden ohella vaikuttanut päätöksen huonot, olemattomat tai väärät
perustelut. Oikeudenkäyntimenettelyä koskeva kritiikki kohdistui ennen
kaikkea tuomioistuimen puolueellisuuteen ja epäpätevyyteen sekä siihen, että
tuomari ei ollut perehtynyt asiassa esitettyihin todisteisiin. Vastapuolen tai
vastapuolen asiamiehen toiminta tekijänä muutoksenhakupäätöksessä liittyi
useimmiten käräjäoikeuden päätökseen tai päätöksentekomenettelyyn.
Vastapuolen nähtiin vaikuttaneen tuomioistuimen toimintaan joko antamalla
vääriä tietoja tuomioistuimelle, painostamalla todistajia tai suorastaan väären-
tämällä todisteita niin, että tuomioistuin oli ajautunut tekemään väärän
ratkaisun. Muutamat myös perustelivat muutoksenhakupäätöstään oman
asiamiehensä toiminnalla – toisin sanoen joko asiamiehen ammattitaidotto-
muudella tai hänen kehotuksellaan.
Tutkimukseen kerätyn hovioikeuden asiakirja-aineiston (N=300) mukaan
suullinen pääkäsittely järjestettiin hovioikeudessa kaikkiaan 80 tapauksessa.
Kyselyyn vastanneiden muutoksenhakijoiden (N=123) kohdalla suullinen
pääkäsittely oli asiakirjojen perusteella järjestetty 37 jutussa. Kyselyyn
osallistuneet eivät kuitenkaan ole täysin yksimielisiä asiakirjojen kanssa siitä,
milloin suullinen pääkäsittely on järjestetty. Muutamat kyselyvastaajista ovat
ilmoittaneet pääkäsittelyn järjestetyn – ja myös osallistuneensa kyseiseen
käsittelyyn – huolimatta siitä, että hovioikeuden tuomion mukaan pääkäsitte-
lyä ei pidetty lainkaan. 
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Mahdollisia syitä kysely- ja asiakirja-aineistojen eroavaisuudelle on
useita. Luultavaa on, että maallikkoasianosaiset eivät kaikissa tapauksissa
erota käsittelyn eri vaiheita tai välttämättä edes eri tuomioistuinasteita
toisistaan. Näin ollen asianosaisille saattaa olla epäselvää se, mikä istunnoista
on tapahtunut käräjäoikeudessa ja mikä hovioikeudessa sekä se, mikä istun-
noista on ollut varsinainen pääkäsittely. Yksi mahdollinen selitys eroa-
vaisuuksille on myös se, että kyselyyn vastanneet eivät ole vastanneet kysy-
myksiin totuudenmukaisesti. Vastaajat saattavat syystä tai toisesta kertoa
osallistuneensa hovioikeuskäsittelyn kaikkiin vaiheisiin – vaikka näin ei
todellisuudessa olisi tapahtunutkaan. Muiden siviiliasioiden osalta sekaannus-
ta saattavat lisäksi aiheuttaa sellaiset kyselyvastaukset, jotka kuuluvat asiaryh-
mään rikokseen perustuva vahingonkorvaus. Vastausten perusteella vaikuttaa
nimittäin siltä, että jotkut asianosaisista ovat perustaneet vastauksensa
varsinaisen rikosasian käsittelyyn. Toisin sanoen heidän vastauksensa käsitte-
levät siviiliprosessin asemesta rikosprosessia. 
Aineiston sisältämän ristiriitaisen informaation vuoksi joidenkin asian-
osaisten vastauksiin hovioikeuden käsittelystä on suhtauduttava tietyin
varauksin. Koska tutkimuksen tarkoituksena ei kuitenkaan ensisijaisesti ole
kartoittaa varsinaisen käsittelyn kulkua tai oikeusturvan faktista tasoa,
kyselyyn vastanneiden mielipiteitä ei jätetä huomiotta sillä perusteella, että
heidän näkemyksensä eivät täysin vastaa asiakirja-aineistosta poimittuja
tietoja. Tavoitteena on tutkia, miten asianosaiset ovat kokeneet oikeuskäsitte-
lyn eri vaiheissa, mitkä ovat heidän motiivinsa muutoksen hakemiseen ja
miten heidän oikeusturvaodotukseensa on vastattu. Näin ollen kaikkien
asianosaisten käsitykset hovioikeuden prosessista ovat ensiarvoisen tärkeää
tutkimusmateriaalia, joka on otettava huomioon tutkimuspäätelmiä tehtäessä.
Tyytyväisyys hovioikeuden käsittelyyn
Kyselyyn vastanneista kuudennes piti hovioikeuden toimintaa erittäin asian-
tuntevana ja pätevänä, ja lähes viidennes oli kokenut hovioikeuden toimineen
melko asiantuntevasti. Hieman tyytyväisiä vastaajia suurempi osuus muutok-
senhakijoista oli kuitenkin sitä mieltä, että hovioikeus oli päätöksenteossaan
melko tai hyvin asiantuntematon ja epäpätevä. Odotetusti erittäin asiantunte-
vana hovioikeutta pitävien kohdalla muutoksenhaku on lähes poikkeuksetta
päättynyt käräjäoikeuden ratkaisun muuttamiseen kyseisen muutoksenhakijan
eduksi. Kuitenkin myös muutamat niistä muutoksenhakijoista, joiden valitus
on päättynyt käräjäoikeuden päätöksen pysyttämiseen tai ratkaisun muuttami-
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seen toisen muutoksenhakijan eduksi, ilmoittivat hovioikeuden toimineen
heidän jutussaan melko asiantuntevalla ja pätevällä tavalla.
Hovioikeuden ratkaisua olennaisempi tekijä tyytyväisyyden taustalla
näyttääkin olevan se, kokivatko muutoksenhakijat hovioikeuden ottaneen
heidän näkemyksensä huomioon. Runsas neljännes vastaajista oli sitä mieltä,
että heidän käsityksensä asiasta oli huomioitu hovioikeudessa. Toisaalta yli
puolet muutoksenhakijoista vastasi tuomioistuimen jättäneen heidän näke-
myksensä huomioimatta eikä näin ollen – lähes poikkeuksetta – pitänyt
hovioikeuden toimintaa asiantuntevana tai pätevänä. Asianosaisen näkemyk-
sen huomiotta jättäminen on tietysti vain yksi mahdollisista tyytymättömyy-
den syistä, mutta yhteys asianosaisten kuulemisen sekä näkemysten huomioi-
misen ja toisaalta käsittelyyn tyytyväisyyden välillä näyttää ilmeiseltä. Niistä
muutoksenhakijoista, jotka kokivat hovioikeuden ottaneen heidän näkemyk-
sensä huomioon, yhtä poikkeusta lukuun ottamatta jokainen oli myös sitä
mieltä, että hovioikeus oli heidän jutussaan toiminut asiantuntevasti.
Yleisimmin tyytyväisyyttä hovioikeuden menettelyyn perusteltiin sillä,
että hovioikeus oli perehtynyt asiaan tai tutkinut asiaa perusteellisemmin ja
toimi kaiken kaikkiaan ammattitaitoisesti. Muutamat vastaajista myös koki-
vat, että hovioikeus oli arvioinut asiaa sekä siihen liittyvää todistelua ja eri
näkemyksiä tasapuolisemmin. Hovioikeuden menettelyyn tyytyväisemmistä
muutoksenhakijoista vain viisi viittasi hovioikeuden tekemään päätökseen
myönteisen näkemyksensä syynä. Lopputuloksen merkitystä käsitykseen
menettelystä ei kuitenkaan pidä vähätellä, sillä hovioikeuden menettelyyn
kielteisemmin suhtautuvista muutoksenhakijoista (N=52) suunnilleen joka
kolmas (N=16) perusteli mielipidettään hovioikeuden tekemän ratkaisun
vääryydellä tai epämieluisuudella. 
Hovioikeuden ratkaisu
Neljännes kyselyvastaajista kertoi hovioikeuden muuttaneen käräjäoikeuden
ratkaisua heidän kannaltaan paremmaksi, kun taas täysin muuttumattomina oli
säilytetty hieman vähemmän kuin puolet alioikeusratkaisuista. Huonommaksi
tai osin paremmaksi ja osin huonommaksi oli vastaajien itsensä kertoman
mukaan muutettu joka kymmenes käräjäoikeuden ratkaisuista. Verratessa
kyselyvastauksia tutkimuksen asiakirja-aineistoon käy kuitenkin ilmi, että
muutoksenhakijoiden kyselyvastaukset eivät ole täysin yhdenpitäviä oikeu-
denkäyntiasiakirjoista nähtävien lopputulosten kanssa. Vastaajista yhteensä
kaksikymmentä on ilmoittanut hovioikeuden muuttaneen käräjäoikeuden
ratkaisua heidän itsensä kannalta joko paremmaksi, huonommaksi tai osin
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paremmaksi ja osin huonommaksi – huolimatta siitä, että asiakirja-aineiston
perusteella hovioikeus ei ole muuttanut käräjäoikeuden ratkaisua ollenkaan.
Vastaavasti seitsemän muutoksenhakijaa kertoi hovioikeuden säilyttäneen
käräjäoikeuden ratkaisun muuttumattomana päinvastoin kuin käy ilmi hovioi-
keuden tuomiosta. 
Eroavaisuuksia voidaan osittain selittää sillä, että osa muutoksenhakijoista
on saattanut perustaa kyselyvastauksensa kokonaan eri oikeudenkäyntiin kuin
mitä asiakirjat koskevat. Lisäksi joidenkin kohdalla saattaa olla kyse siitä, että
hovioikeuden tekemä muutos käräjäoikeuden ratkaisuun on ollut huomaama-
ton tai kyseisen asianosaisen kannalta merkityksetön. Näin ollen muutoksen-
hakijalle on saattanut jäädä virheellinen mielikuva siitä, että hovioikeus ei itse
asiassa olisi muuttanut ratkaisua laisinkaan. Kuitenkaan kaikki tapaukset,
joissa ristiriitoja aineistojen välillä löytyy, eivät todennäköisesti selity useam-
paan oikeudenkäyntiin tai merkityksettömään muutokseen nojaavilla otaksu-
milla. Mahdollisia syitä kyselyvastausten ja asiakirjojen keskinäisiin eroavai-
suuksiin on useita, mutta erilaisia tekijöitä ei voida selvittää pelkästään
kerätyn tutkimusaineiston perusteella.
Lähes puolet (N=55) kyselyyn vastanneista muutoksenhakijoista oli sitä
mieltä, että muutoksenhaku oli kannattanut – vaikka monien (N=19) kohdalla
hovioikeus ei ollut muuttanut käräjäoikeuden ratkaisua ollenkaan. Kysymyk-
sessä vastaajia pyydettiin arvioimaan muutoksenhaun kannattavuutta ottaen
erityisesti huomioon lopputuloksen sekä valittamisesta koituneet kustannukset
ja vaivannäön. Merkittävä osa niistäkin asianosaisista, jotka eivät olleet sen
tyytyväisempiä hovioikeuden kuin käräjäoikeudenkaan menettelyyn (N=52),
katsoi muutoksenhaun kannattaneen (N=15). Samoin vastasi noin kolmannes
(N=20) sellaisista muutoksenhakijoista, jotka olivat melko tai hyvin tyytymät-
tömiä hovioikeudessa saamaansa kohteluun (N=61).
4 Keskustelua
Tutkimukseen osallistuneet olivat yleisesti melko tyytymättömiä erityisesti
käräjäoikeuden menettelyyn ja tuomioistuinten menettelyyn yleisestikin.
Käräjäoikeuksia pidettiin muodollisina, joustamattomina, epäasiantuntevina
ja jokseenkin hyödyttöminä. Lisäksi suurin osa koki käräjäoikeuden jättäneen
heidän näkemyksensä kuulematta tai huomioimatta ja oli sitä mieltä, että
käräjäoikeus ei ollut kohdellut heitä reilusti tai tasapuolisesti. Useimpien
vastaajien mielestä käräjäoikeus ei myöskään ollut löytänyt ”totuutta” käsitel-
tävässä asiassa. 
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Kaikki tutkimukseen osallistuneet olivat muutoksenhakijoita, mikä täytyy
pitää mielessä vastauksia analysoitaessa. Toisin sanoen vastaajien voitiin
arvioida olevan lähtökohtaisesti tyytymättömiä joko alioikeusprosessiin tai
sen lopputulokseen – tai molempiin. Yleisesti muutoksenhakijat pitivätkin
käräjäoikeuden ratkaisua epäoikeudenmukaisena ja kertoivat käräjäoikeuden
hylänneen heidän vaatimuksensa kokonaan tai ainakin osittain. Vastausten
suhteellisen pieni lukumäärä ja vastauksissa esiintyvät selvät virheellisyydet
heikentävät kuitenkin mahdollisuuksia tehdä aiheesta pitäviä yleistettäviä
johtopäätöksiä.
Useimmat muutoksenhakijat olivat turvautuneet lakimiehen apuun asiansa
ajamiseksi. Enemmistö oli sitä mieltä, että avustajasta oli ollut ainakin jonkin
verran hyötyä jutun lopputuloksen kannalta. Kaiken kaikkiaan vastaajat olivat
melko tyytyväisiä lakimieheensä, koska olivat saaneet ilmaista oman näkö-
kantansa avustajalleen ja kokivat tämän myös ottaneen heidän näkemyksensä
huomioon. Asianosaisen mahdollisuuden ilmaista oma käsityksensä asiasta ja
siten purkaa tunteitaan jollekin taholle, avustajalleen tai tuomioistuimelle,
voidaan olettaa edesauttavan tyytyväisyyttä oikeudenkäyntiin kokonaisuutena.
Useissa menettelyllistä oikeudenmukaisuutta koskevissa tutkimuksissa
korostetaan asianosaisten subjektiivista kokemusta oikeudenkäyntimenettelys-
tä oikeudenmukaisuuskokemuksen tekijänä. Menettelyn ja siinä koetun
tasavertaisuuden, kuulluksi tulemisen mahdollisuuden sekä muiden menette-
lyllisten piirteiden on nähty olevan yhtä tärkeitä asianosaisen tyytyväisyyden
kannalta kuin oikeudenkäynnin varsinaisen lopputuloksen. Kyseistä päätel-
mää ei kuitenkaan voitu vahvistaa käsitellyn aineiston pohjalta. Päinvastoin
muutoksenhakijat painottivat nimenomaan käräjäoikeuden ratkaisua ja sen
epäoikeudenmukaisuutta tai vääryyttä merkittävänä tekijänä muutoksenhaku-
päätöksessä. 
Kaikkiaan vastaajat olivat hieman tyytyväisempiä oikeudenkäyntiin
muutoksenhakuasteessa – huolimatta siitä, että hovioikeus ei välttämättä ollut
muuttanut käräjäoikeuden ratkaisua ollenkaan. Hovioikeuden osalta aineis-
toon kuitenkin kuuluvat myös ne, jotka saivat tuomioistuimelta mieluisan
ratkaisun. Verratessa mielipiteisiin käräjäoikeuden toiminnasta on selvää, että
useammat vastaajista kokivat näkemyksensä otetun huomioon, olivat tyyty-
väisiä saamaansa kohteluun sekä näkivät tuomioistuimen toiminnan asiantun-
tevana ja pätevänä. Myös hovioikeutta koskevien kysymysten kohdalla selkeä
yhteys on havaittavissa mieluisan päätöksen saamisen ja kokonaistyytyväisyy-
den välillä. Hovioikeuden osalta menettelylliset näkökohdat kuitenkin
näyttäytyvät aiempaa merkityksellisempänä vaikuttajana asianosaisten
tyytyväisyyteen. Tämä tuli esiin muun muassa siten, että muutoksenhakijat
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ilmaisivat tyytyväisyytensä saamaansa kohteluun ja tuomioistuimen asiantun-
tevuuteen huolimatta siitä, että ratkaisun lopputulos ei ollut muutoksenhaki-
jalle itselleen edullinen.
Yleisesti muutoksenhakijat kuitenkin olivat jokseenkin tyytymättömiä
oikeudenkäyntiin hovioikeudessa. Useimmiten tyytymättömyyttä perusteltiin
edelleenkin hovioikeuden tekemän ratkaisun epämieluisuudella. Tyytyväi-
sempiä olivat ne muutoksenhakijat, jotka kokivat hovioikeuden perehtyneen
käsiteltävään asiaan käräjäoikeutta paremmin ja tasapuolisemmin sekä
kuulleen ja ottaneen huomioon muutoksenhakijan itsensä näkemykset.
Toisaalta hovioikeuden toimintaa myös pidettiin välinpitämättömänä, perehty-
mättömänä tai asenteellisena, mikä aiheutti tyytymättömyyttä. 
Huolimatta yleisestä tyytymättömyydestä molempien tuomioistuininstans-
sien toimintaan, lähes puolet tutkimukseen osallistuneista katsoi muutoksen-
haun kannattaneen. Näkemykset muutoksenhaun kannattavuudesta koko-
naisuutena eivät myöskään olleet jokaisen vastaajan kohdalla selvässä
yhteydessä hovioikeuden tekemään ratkaisuun. Näin ollen hovioikeusasteen
voidaan olettaa vastanneen ainakin jossain määrin asianosaisten erilaisiin
oikeudenkäyntiin kohdistuviin odotuksiin. Aineiston perustella näyttäisikin
siltä, että muutoksenhakijat pitävät arvossa mahdollisuutta muutoksenha-
kuun – riippumatta siitä, johtaako muutoksenhaku toivottuun lopputulokseen.
Tutkimuksen tavoitteena oli kartoittaa muutoksenhakijoiden näkemyksiä
oikeudenkäynnistä kokonaisuutena heidän omien kokemuksiensa pohjalta ja
erilaisia muutoksenhakupäätökseen vaikuttavia tekijöitä. Tarkoitus oli
selvittää, ovatko muutoksenhakijat kokeneet oikeusturvansa toteutuneen
odotetulla tavalla, ja miksi näin on. Vastaavaa tutkimusta ei ole tehty aikai-
semmin Suomessa. Näin ollen tavoitteena olikin tehdä tietynlainen esiselvitys
muutoksenhakuprosessia ympäröivistä näkemyksistä ja kysymyksistä sekä
samalla selvittää aihepiirin lisätutkimustarvetta. Kattavan yleiskuvan luomi-
nen muutoksenhakujärjestelmästä vaatisi laajemman ja monipuolisemman
aineiston kokoamista, eikä tässä tutkimuksessa siihen tähdättykään. Toisin
sanoen täydentävää empiiristä tutkimusta tarvittaisiin sekä muutoksenhakijoi-
den ja muiden toimijoiden näkemyksistä yleisesti että viime vuosina toteutet-
tujen prosessisääntömuutosten – kuten esimerkiksi vuonna 2003 voimaan
tulleen ns. seulontamenettelyn – vaikutusten selvittämiseksi.
Luottamusta tuomioistuimiin ja luottamuksen taustatekijöitä – kuten
menettelyllistä oikeudenmukaisuutta – on tutkittu melko paljon viime vuosi-
kymmeninä. Useissa angloamerikkalaisen oikeusjärjestelmän piirissä tehdyis-
sä procedural justice -tutkimuksissa todetaan asianosaisten kokemuksen
menettelyn tasapuolisuudesta ja oikeudenmukaisuudesta vaikuttavan yhtä
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paljon tai jopa enemmän asianosaisen subjektiiviseen näkemykseen tuomiois-
tuimen toiminnasta kuin menettelyn lopputuloksen. Epäselvää kuitenkin on,
pätevätkö kyseiset tutkimustulokset sellaisenaan suomalaiseen oikeudenkäyn-
tiin, joka monin paikoin eroaa huomattavastikin angloamerikkalaisesta
menettelystä. Ihmisten näkemykset oikeuslaitoksen valmiuksista täyttää
perustuslain 21 §:ssä mainittu velvollisuutensa ja tuohon näkemykseen
ainakin osittain perustuva luottamus tuomioistuimiin ovat ensisijaisen tärkeä
tutkimuskohde. Oikeuslaitoksen tulee toimia tavalla, joka edesauttaa sekä
asianosaisten että käsittelyn ulkopuolisten kansalaisten luottamusta yhteiskun-
nallisten instituutioiden toimintaan. 
Muutoksenhakijoista kootun tutkimusaineiston pohjalta ei ole mahdollista
luoda täydellistä kuvaa asianosaisten kokemuksista oikeusturvansa toteutumi-
sesta tuomioistuimissa. Tämä selvitys kuitenkin osoittaa, että tutkimukseen
osallistuneet asianosaiset olivat kaiken kaikkiaan tyytyväisempiä hovioikeu-
den kuin käräjäoikeuden menettelyyn. Näin voidaan päätellä siitäkin huoli-
matta, että hovioikeuden menettelyn osalta arvio perustui sekä voittaneiden
että hävinneiden näkemyksiin. Tyytyväisyys ei johtunut jokaisen vastaajan
kohdalla siitä, että hovioikeus olisi muuttanut käräjäoikeuden päätöstä
kyseisen asianosaisen eduksi. Vaikka aineiston pohjalta voidaan myös
päätellä oikeudenkäynnin lopputuloksen olevan muutoksenhakijoille tärkeäm-
pi kuin voisi olettaa procedural justice -tutkimusten perusteella, menettelyn
laadun merkitystä ei voi tässäkään tutkimuksessa vähätellä. 
Kyselyvastausten ohella merkityksellisiä kokonaiskuvan luomiseksi
muutoksenhakijoiden näkemyksistä olivat joidenkin asianosaisten yh-
teydenotot myös kyselyn ulkopuolella. Tutkimukseen kuuluvista oikeuden-
käynneistä oli kyselyn lähettämiseen mennessä kulunut vähintään vuosi tai
useampiakin. Tästä huolimatta monien muutoksenhakijoiden reaktiot – sekä
positiiviset että negatiiviset – oikeudenkäynnistä kysyttäessä olivat hyvinkin
voimakkaita. Ehkä huomattavimmin asianosaisten tuntemuksista ja näkemyk-
sistä tuli esiin turhautuminen, jota ei kuitenkaan voinut kuin paikoin tulkita
varsinaisista kyselyvastauksista. Positiivisesti tutkimukseen suhtautuvat olivat
yleisesti tyytyväisiä siitä, että pääsivät vihdoinkin kertomaan mielipiteensä ja
jopa toivoivat asiansa lopputuloksen muuttuvan tutkimuksen myötä. Toisaalta
negatiivisemmin asennoituneet eivät halunneet ikävistä kokemuksistaan
muistutettavan, näkivät Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen osana toimima-
tonta, ”petollista” oikeuslaitosta tai käyttivät osallistumismahdollisuutensa
suuttumuksensa purkamiseen. Joka tapauksessa voimakkaat reaktiot kertovat
paljon muutoksenhakijoiden kokemuksista.
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1 Luottamuksesta oikeuslaitokseen ks. luku I A.
Muutoksenhakuprosessiin liittyy useita eri piirteitä ja kysymyksiä, joita
tässä tutkimuksessa ei päästy tarkastelemaan läpikotaisin ja syvällisemmin.
Mielenkiintoista on muun muassa se, mikä rooli asianosaisen lakimiesavusta-
jalla on asian käsittelyssä sekä se, miten avustajien erilaiset mahdolliset
funktiot tulevat esiin eri asiaryhmissä, tuomioistuimissa ja erilaisten asian-
osaisten kanssa. Tutkimustulokset osoittavat, että lakimiesavustajalla voi
myös olla vaikutusta muutoksenhakupäätöksen tekemiseen. Tutkimuksen
melko pienellä aineistolla ei kuitenkaan pystytty vastaamaan siihen kysymyk-
seen, missä määrin erilaiset motivaatiotekijät vaikuttavat asianosaisten
päätöksiin. Miten paljon asianosaisen läsnäolo käsittelyssä vaikuttaa oikeu-
denmukaisuuden kokemukseen – ja kumpaan suuntaan? Miksi jotkut asiansa
käräjäoikeudessa hävinneet asianosaiset ovat jättäneet valittamatta? Miten
paljon osapuolten lakimiesavustajat voivat vaikuttaa asianosaisten näkemyk-
siin menettelystä, päätöksestä ja oikeudenmukaisuudesta? Nämä olivat vain
osa kysymyksistä, joista kaivattaisiin lisää tutkimusta.
Ihmisten luottamus oikeuslaitoksen toimintaan ei voi olla – eikä sen
pidäkään olla – täydellistä. Luottamus tuomioistuimia kohtaan on pysynyt
melko vakaana 1980-luvun lopulla tapahtuneen laskun jälkeen, kun taas
luottamus niin sanottuja turvainstituutioita kuten puolustusvoimia, poliisia ja
kirkkoa kohtaan on lisääntynyt viime vuosina. Kaiken kaikkiaan suomalaiset
luottavat melko vahvasti tuomioistuinten toimintaan yleisesti, mutta epäilyjä
on osoitettu etenkin yhdenvertaisuuden toteutumisesta tuomioistuimissa.1
Epäselvää on, johtuuko tuomioistuinlaitokseen kohdistuva luottamuspula
esimerkiksi kasvaneista odotuksista ja korkeista kriteereistä ennemminkin
kuin tuomioistuintyön laadun heikkenemisestä. 
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II    LAINKÄYTTÖ JA OIKEUDEN
SAATAVUUS
A TUOMIOISTUIMET JA RIITOJEN 
RATKAISU
Yleiset tuomioistuimet    Kaijus Ervasti
1 Konfliktit ja niiden muuntuminen oikeusriidoiksi
Vaikka tuomioistuimissa käsiteltyjen juttujen määrä voidaan laskea, riitojen
tai konfliktien määrän mittaaminen yhteiskunnassa on huomattavasti moni-
mutkaisempaa. Riidat ja konfliktit eivät ole mitään selkeitä tapahtumia kuten
syntymät ja kuolemat, vaan muistuttavat enemmänkin sellaisia sosiaalisia
konstruktioita kuin sairaus tai ystävyys. Ne kasvavat erilaisista inhimillisistä
kokemuksista, jotka saatetaan mieltää vääryyksiksi. Galanterin mukaan
”riidat tulevat esiin suunnattomasta tapahtumien, kohtaamisten, yhteentör-
mäysten, kilpailujen, pettymysten, epämukavuuksien ja vääryyksien
merestä.”1
Ihmiset törmäävät lukuisiin ongelmatilanteisiin elämässään. Joissain
tapauksissa he kokevat myös kohdanneensa vääryyttä. Osa näistä kokemuk-
sista voidaan mieltää seuraukseksi itse otetusta riskistä tai kohtalon oikulli-
suudesta, mutta osa taas loukkaukseksi jonkun inhimillisen toimijan taholta.
Tällöin vääryyttä kokenut saattaa kääntyä loukkaajan puoleen ja vaatia tältä
korvausta tai hyvitystä. Jollei vastapuoli suostu siihen, osapuolten välillä on
ristiriita. Näin syntyneistä konflikteista vain pieni osa saatetaan asianajajien
tai muiden lakimiesten käsiteltäviksi ja muunnetaan juridisiin kategorioihin
sopiviksi kysymyksiksi. Lopulta vain vähäinen määrä näistäkään riidoista ja
konflikteista viedään tuomioistuimiin ja vielä pienempi osa käy läpi täysimit-
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taisen oikeusprosessin.1 Tuomioistuimeen edenneitä konflikteja onkin kuvat-
tu ”selviytyjinä pitkässä ja uuvuttavassa prosessissa”2.
On monia syitä sille, miksi vain harvat koetuista vääryyksistä etenevät
täysimittaiseen oikeusprosessiin. Amerikkalaisten kokemusten mukaan
ensinnäkin suuri osa vääryyksistä jää huomaamatta. Vaikka vääryys huomat-
taisiinkin, ei ehkä tunnisteta, että kyse on henkilökohtaisesta oikeudesta, jota
on rikottu, tai voi olla vaikeaa identifioida vastuullista tahoa. Kun vääryys on
tunnistettu, varsin yleinen toimintatapa on myös olla reagoimatta asiaan
mitenkään. Tämä on tullut esiin varsinkin kuluttajansuojaa koskevissa tutki-
muksissa. Jos vääryyttä kärsinyt ottaa toiseen osapuoleen yhteyttä ja asia
kehittyy riidaksi, on silti usein vielä epätodennäköistä, että asia etenee tuo-
mioistuimeen. 
Valtaosa konflikteista ratkaistaankin samassa sosiaalisessa ympäristössä,
missä ne ovat syntyneetkin. Jollei asia ratkea epävirallisesti luonnollisessa
ympäristössään, joudutaan kääntymään jonkin oikeudellista neuvontaa tai
apua tarjoavan – yksityisen tai julkisen – tahon puoleen. Monet ongelmista
ratkaistaan myös tässä vaiheessa – esimerkiksi viranomaisen ohjeiden avulla.
Pohjoismainen hyvinvointivaltio ja viranomaiskoneisto sisältävät lukuisia
instituutioita ja menettelyitä, joissa käsitellään ihmisten oikeudellisia ongel-
mia ja konflikteja tavalla, josta muissa maissa puhutaan usein vaihtoehtoisena
konfliktinratkaisuna (Alternative Dispute Resolution). Lisäksi monilla
yksityisillä tahoilla kuten ammattiliitoilla ja erilaisilla järjestöillä on omia
neuvontapalveluita ja oikeudellisen avun tarjontaa. Jollei ongelmaa saada
muutoin ratkaistua, voidaan joutua kääntymään erityisen oikeudellisia ongel-
mia ja konflikteja ratkaisevan elimen puoleen.
On siis huomattava, että tuomioistuimissa käsitellään vain pieni osa
kaikista konflikteista. Näin ollen tuomioistuimien käsittelemien riitojen
määrä ei kuvaa yhteiskunnassa esiintyvien konfliktien tai kansalaisten oi-
keusongelmien määrää, vaan pikemminkin tuomioistuinten toimintaa ja
houkuttelevuutta konfliktinratkaisumenetelmänä muiden konfliktinrat-
kaisumenetelmien joukossa.
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2 Keskustelu tuomioistuinriitojen kehityksestä
Oikeustieteellisessä ja oikeussosiologisessa tutkimuksessa on käyty paljon
keskustelua oikeudellistumisesta, jolla on viitattu säädösten, oikeudenkäyn-
tien ja lakimiesten määrän lisääntymiseen sekä siihen, että oikeusjärjestys
tunkeutuu yhä laajemmin sellaisille elämänalueille, jotka aiemmin ovat olleet
sääntelemättömiä tai vain vähän säänneltyjä. Kehityksen myötä yhä laajem-
min käsitetään juridiseksi ongelmia, jotka on aiemmin jäsennetty muulla
tavoin, ja asioita pyritään ratkaisemaan yhä laajemmin juridisen koneiston
kautta.1
Etenkin Yhdysvalloissa on puhuttu oikeudellistumisen yhteydessä ”proses-
situlvasta” ja oikeudenkäyntien räjähdysmäisestä lisääntymisestä. Samalla on
kritisoitu liiallista tuomioistuimiin tukeutumista. Usein amerikkalaista yhteis-
kuntaa on pidetty tällaisissa näkemyksissä ylilegalisoituneena ja on katsottu,
että amerikkalaiset ovat erityisen riidanhaluista kansaa. Näiden näkemysten
taustalla on usein oletus, että amerikkalaisen kulttuurin kehitys 1960- ja
1970-luvuilla lisäsi riidanhaluisuutta amerikkalaisten keskuudessa. Näissä
kannanotoissa niin julkisen kuin yksityisenkin elämän on katsottu muuttuneen
agressiiviseksi, jyrkäksi ja oikeustietoiseksi.2 Keskustelua ”prosessitulvasta”
on käyty kuitenkin myös Euroopassa.3
Monissa länsimaissa on esitetty väitteitä, että oma kulttuuri olisi erityisen
riidanhaluinen. Tutkimuksissa ei kuitenkaan ole löydetty viitteitä siitä, että
erot tuomioistuimien käsittelemien riitojen määrässä eri maissa johtuisivat
erilaisista kulttuurisista taipumuksista riidellä. Pikemminkin kyse on erilaisis-
ta institutionaalisista väylistä käsitellä erilaisia riitoja. Muutokset tuomioistui-
mien käsittelemien riitojen määrässä heijastavatkin enemmän muutoksia
riitojen jakautumisessa eri foorumeille kuin riitojen määrän tasoa yhteiskun-
nassa.4 Kyse on tällöin erilaisten konfliktinratkaisuareenoiden houkuttelevuu-
desta, toimivuudesta ja edullisuudesta toisiinsa nähden5. Toisaalta on tuotu
esiin, että modernissa yhteiskunnassa yhä suurempi osa tuomioistuimen
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työstä on ”rutiinihallintoa” kuten rekisteröimisiä ja erilaisia notariaalisia
tehtäviä1.
Galanterin mukaan oikeudenkäyntien räjähdysmäisestä lisääntymisestä
puhuu etenkin juridinen eliitti, ylempien tuomioistuinten tuomarit,
professorit ja isojen asiakkaiden isoja juttuja hoitavat asianajajat, joilla
ei ole kokemusta oikeusjärjestelmän toimivuudesta arkipäiväisissä
yhteyksissä. Osin hän pitääkin puhetta ”eliitin folklorena” ja ”urbaanile-
gendoina”, jotka eivät perustu tosiasioihin. Hän tulkitsee puheet suuris-
ta juttumääristä juristien professionaalisen identiteetin puolustukseksi.
Jos oikeus on ”rajaton”, eikä tuomioistuinten toimintaa rajoiteta pieniin
juttumääriin, joihin voidaan käyttää paljon harkintaa, herää kysymys,
mikä erottaa tuomioistuimet muista päätöksentekijöistä ja mikä on
tuomioistuimen erityinen ammattitaito ja erityisosaaminen.2
Oikeudenkäyntien määrää on jäsennetty oikeudellisten palvelujen kysynnän
ja tarjonnan kautta. Oikeusjuttujen määrä vaihtelee niin paljon Euroopan eri
maiden välillä, ettei eroja voida selittää erilaisilla konfliktimäärillä eli kysyn-
nällä, vaan pikemminkin oikeudellisten palvelujen tarjonnalla3. Nykyistä
kehitystä voidaankin kuvata puhumalla ”aaltojen liikkeistä” pikemmin kuin
evolutionaarisesta prosessitulvasta. Jo 1800-luvulla, mutta myös 1900-luvun
alun talouskriisin aikana oli ajoittain enemmän prosesseja asukasmäärään
nähden kuin nykyisin4.
Uudemmissa vertailuissa on päädytty tulokseen, että globaalissa mittakaa-
vassa oikeudenkäyntien määrä on lisääntynyt viime vuosikymmeninä ta-
loudellisen ja kulttuurisen kehityksen myötä, vaikka kyse ei olekaan lineaari-
sesta evolutionaarisesta kehityksestä5. Jotkut ovat olleet myös sitä mieltä, että
Manner-Euroopan oikeuselämä on ”amerikkalaistunut”. Tällöin on viitattu
mm. EU-sääntelyn laajenemiseen, suurten lakitoimistojen lisääntymiseen
sekä sopimusten ”paksuuntumiseen” ja valtiosääntötuomioistuinten merkityk-
sen kasvuun.6 On myös väitetty, että määrällisiä muutoksia merkittävämpiä
ovat kuitenkin olleet muutokset oikeudenkäyntien laadussa. Tällä on viitattu
53Yleiset tuomioistuimet
1 Friedman 1990, 232)239.
2 Vindeløv 1995, 19–20.
3 Wilhelmsson 2001.
4 Ks. Ervasti 2004.
5 HE 191/1993 vp, 3–4.
siihen, että on tullut pieni määrä ”megariitoja” eli isoja taloudellisia riita-
asioita, joihin käytetään paljon rahaa ja asianajajien työtä ) ja jotka samalla
syövät myös tuomioistuinten resursseja. Tämän on epäilty johtuvan siitä, että
taloudelliset markkinat olisivat muuttuneet epävakaisemmiksi, jolloin talous-
elämän suhteet eivät olisi yhtä pysyviä kuin aiemmin.1
Viimeisen vuosikymmenen aikana on alettu puhua toisaalta oikeuden
privatisoinnista. Oikeuden privatisointi sisältää kaksi elementtiä: 1) julkisten
tehtävien siirron yksityisille tahoille ja 2) yksityisten tehtävien tai niiden
käsittelytapojen vaikutuksen julkiseen sektoriin. Konfliktien ratkaisemisen
osalta tämä merkitsee sitä, että asioita siirretään muille foorumeille ja sitä,
että tuomioistuimen konfliktinratkaisu saa vaikutteita yksityiseltä sektorilta.
Vindeløvin mukaan esimerkiksi siviiliasioiden väheneminen 1990-luvulla
Tanskassa on ollut seurausta juuri privatisointikehityksestä.2 
Yhdysvalloissa vaihtoehtoiset konfliktinratkaisumenetelmät ovat saaneet
jo aikaisemmin huomattavan aseman ja niistä on tullut miltei teollisuuden
haara. Privatisoitumisen on katsottu liittyvän yhteiskunnalliseen kehitykseen,
jossa on siirrytty hyvinvointivaltiosta jälkimoderniin yhteiskuntaan.3 Euroo-
passa on viimeisen vuosikymmenen aikana alettu myös etsiä USA:n tapaan
erilaisia vaihtoehtoisia menettelyitä perinteisille oikeudenkäynneille. On
katsottu, etteivät tuomioistuimet voi käsitellä kasvavia ja vaikeutuvia juttu-
määriä, vaan on kehitettävä vaihtoehtoja raskaalle ja kalliille oikeudenkäyn-
nille.4 
Usein Suomessakin kuulee tuomarien muiden juristien kanssa keskustel-
lessa sanottavan, että tuomioistuimissa käsitellään paljon turhia juttuja.
Toisinaan väitetään myös, että suomalaiset ovat erityisen riidanhaluista
kansaa, joka käräjöi liian herkästi. Oikeudenkäyntikulujen korvaamista
koskevassa hallituksen esityksessä vuonna 1993 asetettiinkin uudistuksen
yhdeksi tavoitteeksi aiheettomien oikeudenkäyntien karsiminen tuomioistui-
mista5. Yleisenä tendenssinä tuomioistuinten kehittämisessä näyttäisi olevan
huoli oikeudenkäyntien yleisyydestä ja pyrkimys rajoittaa juttumääriä tuo-
mioistuimissa. Tavanomaisia näkemyksiä erilaisissa tuomioistuinlaitosta
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koskevissa puheenvuoroissa, kehittämissuunnitelmissa ja lainvalmistelu-
asiakirjoissa ovat: 1) tuomioistuimissa on aiheettomia juttuja, 2) oikeuden-
käynneistä valitetaan liian usein ylempiin oikeusasteisiin, 3) tuomioistuinten
työmäärä on kasvanut, 4) tuomioistuinten pitäisi keskittyä isoihin ja vaikeisiin
juttuihin, 5) tuomioistuimet hoitavat niille kuulumattomia tehtäviä ja
6) käsiteltävät asiat ovat vaikeutuneet. 
Usein näissä puheenvuoroissa näyttäisi korostuvan tuomioistuimen
sisäinen näkökulma ja ajattelutapa, jonka mukaan tuomioistuin on liian raskas
ja kallis koneisto käsittelemään esimerkiksi intressiltään pieniä riita-asioita.
Etenkin 1990-luvun loppupuolelle ominainen tehokkuuden ja taloudellisuu-
den korostaminen näyttäisi voimistaneen käsitystä, jonka mukaan tuomiois-
tuinten toiminnan tulisi rajoittua aikaisempaa selvemmin ”aitojen”, juridisesti
vaikeiden riitojen ratkaisemiseen.
Nader on tuonut esiin, että oikeusjärjestelmä on harvoin vastaanottavai-
nen monimutkaisessa teollisessa yhteiskunnassa syntyviin kysymyksiin,
jotka vaikuttavat arkielämään. Sen sijaan tällaiset kysymykset määritel-
lään usein vähemmän tärkeiksi, jos kyse on pienestä intressistä, jos
osapuolet ovat liian köyhiä ryhtyäkseen oikeustaisteluun tai jos asia
itsessään vaikuttaa triviaalilta. Kansalaisten kannalta tällaiset asiat ovat
tärkeitä. Naderin mukaan oikeusjärjestelmästä tuleekin irrelevantti
kansalaisten kannalta, jollei se kykene vastaamaan heidän arkipäivän
ongelmiinsa. Se myös vaikuttaa ihmisten suhtautumiseen oikeusjärjes-
tykseen.1 Silbey ja Sarat puolestaan ovat korostaneet, että vaihtoehtoisia
konfliktinratkaisumenetelmiä ovat ajaneet oikeudellinen eliitti ja asian-
ajajat. Nämä eivät ole varsinaisesti kritisoineet tuomioistuinmenettelyä,
vaan ovat halunneet vain rajoittaa sen käyttöä. Tällöin on haluttu varata
resurssit kaupallisille riidoille ja siirtää muut asiat pois tuomioistuimil-
ta.2
Suomessa samoin kuin muissa Pohjoismaissa tuomioistuimet ovat olleet osa
hyvinvointivaltiollista koneistoa. Suomalainen oikeudenkäynti samoin kuin
koko suomalainen oikeuskulttuuri ovat myös olleet leimallisen kansanomaisia
ja Suomelta on puuttunut mannereurooppalainen elitistinen oikeustiede ja
lakimieskulttuuri.3 Tuomioistuinmenettely on myös ollut eurooppalaisittain
suhteellisen nopea ja halpa ja tuomioistuimiin on ollut helppo turvautua.
Juttumäärät ovat kuitenkin vähentyneet nopeasti Suomessa vuoden 1993
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alioikeusuudistuksen jälkeen. Etenkin yksityishenkilöiden prosessikynnys
nousi uudistuksen myötä. Alioikeusuudistus on osaltaan myös asiantuntijaval-
taistanut oikeudenkäyntejä. Kokonaisuudessaan siis näyttäisi siltä, että
siirtyminen hyvinvointivaltiosta jälkimoderniin yhteiskuntaan ja oikeuden
privatisoitumiskehitys ovat heijastuneet myös suomalaiseen oikeudenkäyt-
töön. Lainvalmistelussa ja tuomioistuinhallinnossa tämä on merkinnyt siirty-
mistä 1970-luvun demokraattisia arvoja korostavasta näkemyksestä liberalis-
tisiin tehokkuutta korostaviin arvoihin. Samalla suomalainen konfliktinratkai-
su on saanut piirteitä, jotka ovat tyypillisiä privatisoitumiskehitykselle. On
syytä kuitenkin vielä tarkastella lähemmin tuomioistuinriitojen määrää
Suomessa.
3 Riitojen määrä alioikeuksissa
Tällä hetkellä suomalaisissa käräjäoikeuksissa käsitellään vuosittain noin
500 000 kiinteistöihin liittyvää rekisteröimisasiaa, noin 160 000 riita-asiaa,
noin 50 000 hakemusasiaa1 sekä noin 60 000 rikosasiaa eli kaikkiaan hieman
alle 800 000 asiaa vuosittain. On huomattava, että valtaosa ”riita-asioistakin”
koskee riidattomia saatavia ja ne ratkaistaan kirjallisessa valmistelussa
yksipuolisella tuomiolla ilman varsinaista oikeudenkäyntiä. Myös hake-
musasioista suurin osa ratkaistaan kansliassa ja vain suhteellisen harvoissa
tapauksissa ne johtavat varsinaiseen oikeudenkäyntiin. Kokonaisuudessaan
käräjäoikeuksien käsittelemistä asioista noin 90 prosenttia koskee siis rekiste-
röimisiä, hakemuksia tai riidattomia velkomuksia. Tässä yhteydessä käsitel-
lään kuitenkin tarkemmin vain riita-asioita.
Kirjallisessa valmistelussa käsiteltiin riita-asioita vuonna 2003 kaikkiaan
153 401 asiaa. Kaikista riita-asioista (N=159 808) kirjallisessa valmistelussa
ratkaistut asiat kattavat 96 prosenttia. Niiden määrä lisääntyi lamavuosina
1990-luvun alkupuolella ja vähentyi 1990-luvun jälkimmäisellä puoliskolla.
Vuodesta 1998 lähtien asioiden määrä on jälleen jonkin verran lisääntynyt.
Kirjallisessa valmistelussa käsitellyt asiat ovat pääasiassa yritysten yksityis-
henkilöihin kohdistamia velkomuksia, ja kehitys saattaa heijastaa yksityishen-
kilöiden velkaongelmien lisääntymistä. Onkin huomattava, että kotitalouksien
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kulutusluottojen määrä on lisääntynyt voimakkaasti 1990-luvun jälkimmäisel-
lä puoliskolla1.
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Kuvio 8  Kirjallisessa valmistelussa käräjäoikeuksissa ratkaistut riita-asiat 1995–2003
Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitea on mietinnössään pohtinut, pitäisi-
kö kirjaamisasiat, riidattomat saatavat ja vähäiset hakemusasiat – joilla on
viitattu muun muassa avioeroasioihin – siirtää pois käräjäoikeuksista2. Melko
usein eri tahoilla onkin esitetty ajatus, että tuomioistuimet pitäisi ”puhdistaa”
sellaisista tehtävistä, jotka eivät ole varsinaista lainkäyttöä3. Tuomioistuinten
toiminta halutaan yleensä rajoittaa juridisesti vaikeisiin ”isoihin” riitoihin.
Tällöin yleensä painottuu melko voimakkaasti tuomioistuinlaitoksen sisäinen
näkökulma. Olisi kuitenkin syytä pohtia asiaa myös tuomioistuinten yhteis-
kunnallisen aseman sekä tuomioistuinten asiakkaiden kannalta. Suomessa
tuomioistuimet on mielletty melko kansanvaltaisiksi ja luottamus tuomioistui-
miin on ollut suhteellisen laajaa verrattuna muihin länsimaihin4. Vaarana voi
olla, että tuomioistuimista kehitetään ”elitistinen” instituutio, joka etääntyy
yhteiskunnan jäsenistä, jos sieltä karsitaan pois tavallisten ihmisten massaju-
tut. Kuten edellä on käynyt ilmi, myös muissa länsimaissa pääosa tuomiois-
tuinten asioista on notariaalisia.
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Vuonna 2003 käräjäoikeuksien pääkäsittelyssä – eli varsinaisessa oikeu-
denkäynnissä – ratkaistiin kaikkiaan 4 269 riita-asiaa. Suullisessa valmiste-
lussa taas käsiteltiin 2 138 asiaa. Suullisessa käsittelyssä käräjäoikeuksissa
käsiteltiin yhteensä 6 407 riita-asiaa. Juttuja on suhteellisen vähän tuomiois-
tuimissa. Vuonna 2003 kaikista käräjäoikeuksista yli kolmannes (38 %) oli
käsitellyt pääkäsittelyyn edenneitä riita-asioita enintään 2 juttua kuukautta
kohden.
Pääkäsittelyssä ratkaistujen juttujen määrä on vähentynyt viimeisen
kymmenen vuoden aikana hyvin paljon. Kehitys on johtamassa siihen, että
alioikeudet keskittyvät voimakkaasti rikosoikeudellisten asioiden käsittelyyn.
Riita-asioita onkin vain muutama prosentti kaikista varsinaisessa oikeuden-
käynnissä käsitellyistä asioista. Myös hovioikeuksien käsittelemien sivii-
liasioiden määrät ovat vähentyneet. Vertailtaessa eri maiden siviilijuttujen
määriä näyttäisi myös siltä, että riitaisten siviiliasioiden määrä suomalaisissa
alioikeuksissa ei ole nykyisin erityisen suuri muihin Euroopan maihin verrat-
tuna.1
Riita-asioiden vähenemisen taustalla on keskeisesti vuonna 1993 toteutet-
tu alioikeusuudistus, jonka yhteydessä siviiliprosessia ja oikeudenkäyntikulu-
ja koskevia säännöksiä uudistettiin. Juttumäärien vertaaminen uudessa ja
vanhassa järjestelmässä on jossain määrin vaikeaa, koska aiemmin myös
velkojen perintä kanavoitui istuntokäsittelyihin, joissa niitä ratkottiin anta-
malla yksipuolisia tuomioita vastaajan poissaolon vuoksi. Joka tapauksessa
vanhassa järjestelmässä tuomioon päättyneitä riita-asioita – eli sellaisia, jossa
osapuolet olivat istunnossa mukana – oli alioikeusuudistusta edeltävänä 10
vuonna keskimäärin noin 20 000 vuodessa. Vielä välittömästi alioikeusuudis-
tuksen jälkeen pääkäsittelyyn eteni lähes 7 000 juttua ja suulliseen valmiste-
luunkin noin 3 000.
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Kuvio 9 Suullisessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä päättyneet riita-asiat käräjäoikeuk-
sissa 1995–2003
Viime vuosina riita-asioiden määrä käräjäoikeuksissa on hieman lisääntynyt.
Se saattaa olla seurausta aikaisemmin mainitusta velkaantumiskehityksestä.
Riita-asioista on kerätty myös pitkän aikavälin tilastoja aina 1800-luvun
puolivälistä 1960-luvun loppuun. Näiden tilastojen tulkinta on monin tavoin
ongelmallista, koska ne eivät ole kaikilta osin vertailukelpoisia. Selvimmältä
tulokselta näyttää se, että juttujen laadussa on tapahtunut viimeisen sadan
vuoden aikana muutoksia. Esimerkiksi 1800-luvulla painottuivat kiinteistö-
asiat nykyistä enemmän. Toisen maailmansodan jälkeen taas alkoi avioliit-
toon liittyvien riitojen lisääntyminen, jotka nykyisin ratkaistaan yleensä
hakemusasioina.1 Tällä hetkellä tuomioistuimissa on eniten riitoja velkasuh-
teista, työ- ja palvelussopimuksista, huoneenvuokrasta, sopimussuhteen
ulkopuolisesta korvausvastuusta sekä perheoikeudellisista kysymyksistä.
Pitkän ajan tilastojen valossa riita-asioiden kehitys ei näytä evolutionääriseltä
prosessilta, jossa asiat automaattisesti lisääntyvät, vaan pikemminkin aaltoi-
lulta, jossa osa riidoista lisääntyy toisten vähentyessä. Näin ollen tuomiois-
tuinriitojen kehitys Suomessa näyttäisi vastaavan monilta osin kehitystä
muissa länsimaissa.
Pitkän aikavälin tarkastelussa nykyiset suulliseen käsittelyyn (suullinen
valmistelu, pääkäsittely) etenevät juttumäärät näyttävät suhteellisen vähäisil-
tä. 1800- ja 1900-lukujen vaihteessa alioikeuksissa käsiteltiin vuosittain
kaikkiaan yli 30 000 juttua ja 1930-luvulla yli 50 000 juttua. Esimerkiksi
59Yleiset tuomioistuimet
1920- ja 1950-luvuilla juttuja oli noin 17 000 vuosittain. Sen sijaan summaa-
risten velkomusten määrä on lisääntynyt tuomioistuimissa etenkin 1970-
luvulta lähtien.
Pelkkä riitojen absoluuttisen määrän seuraaminen ei välttämättä ole
hedelmällistä, vaan niiden määrä on syytä suhteuttaa asukaslukuun. Kuviossa
10 on esitetty alioikeuksissa käsitellyt riita-asiat joka kymmenenneltä vuodel-
ta sadan vuoden ajalta sekä maksamismääräykset 1900-luvun loppu-
vuosikymmeniltä.
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Kuvio 10  Riita-asiat ja maksamismääräykset 100 000 asukasta kohti 1900–2000
Riita-asioiden määriä voidaan jäsentää kysynnän ja tarjonnan kautta. Juttu-
määriin vaikuttaa yhtäältä se, kuinka paljon ihmisillä on tarvetta saattaa
asioitaan tuomioistuimiin. Toisaalta juttumääriin vaikuttaa se, kuinka tuo-
mioistuimet toimivat, kuinka helposti niihin saa juttunsa vireille, kuinka
kallista oikeuden käyminen on sekä se, minkälaisia kilpailevia konfliktinrat-
kaisumenetelmiä on yhteiskunnassa. Tuomioistuinten juttumäärissä näkyvät
sekä 1930-luvun että 1990-luvun lamat. Molemmat johtivat vaihdantaan
liittyvien riita-asioiden määrän huomattavaan kasvuun. Nykyinen juttumää-
rien väheneminen alkaa juuri 1990-luvun laman jälkeen ja osa kehityksestä
selittyykin kysynnän vähenemisen kautta. Asiamäärät ovat kuitenkin vähenty-
neet niin paljon, että kyse on selvästi myös tarjonnan vähenemisestä. 
Vuoden 1993 alioikeusuudistus ja etenkin oikeudenkäyntikuluja koskeva
uudistus nostivat kynnystä saattaa asia tuomioistuimeen – erityisesti yksityis-
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ten henkilöiden osalta. Keskeisimpänä riita-asioiden tuomioistuinkäsittelyyn
liittyvänä ongelmana voidaankin pitää liian korkeaa prosessikynnystä. Alioi-
keusuudistuksen myötä asianosaisten oikeudenkäyntikuluriski kasvoi ja
käsittelyajat pitenivät. Etenkin riski joutua maksamaan korkeita kuluja
oikeudenkäynnistä on ehkäissyt tuomioistuimeen turvautumista, vaikka
samalla kyettiinkin luomaan toimivampi ja asianosaisten oikeusturvan kan-
nalta parempi siviiliprosessi.
Korkeasta prosessikynnyksestä voi aiheutua monenlaisia ongelmia. Voi
olla, että ihmisten oikeusongelmat ja konfliktit jäävät kokonaan käsittelemät-
tä. Ne saattavat myös ajautua instituutioihin – kuten eduskunnan oikeusasia-
miehen kansliaan – joille ne eivät varsinaisesti kuulu. On myös otettava
huomioon, että Suomen perustuslaki ja Suomen solmimat kansainväliset
sopimukset edellyttävät, että kansalaisilla tulee olla mahdollisuus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva asia oikeudenmukaisessa oikeuden-
käynnissä käsiteltäväksi.
Suomen perustuslain (731/1999) 21 § mukaan ”jokaisella on oikeus
saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva
päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen
käsiteltäväksi”. Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan
mukaan ”jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmu-
kaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumat-
tomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun päätetään
hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai häntä vastaan nostetusta
rikossyytteestä”.
Liian korkea prosessikynnys voi vaikuttaa myös tuomioistuimia kohtaan
tunnettuun luottamukseen, joka on Suomessa ollut perinteisesti hyvin korkea
muihin Euroopan maihin verrattuna. Toisaalta on huomattava, että yleisenä
pitkän ajan tendenssinä Euroopassa on ollut tuomioistuimia kohtaan tunnetun
luottamuksen väheneminen.1
Vuodesta 1997 lähtien riita-asioiden käsittelyajat ovat olleet hyvin vakiin-
tuneet kirjallisessa valmistelussa, suullisessa valmistelussa sekä pääkäsitte-
lyissä. Keskimäärin riita-asiat ratkaistiin vuonna 2003 kirjallisessa valmiste-
lussa hieman yli 2 kuukaudessa sekä suullisessa valmistelussa ja pääkäsitte-
lyssä noin 10 kuukaudessa. Eri hovioikeuspiirien käräjäoikeuksien käsittely-
ajoissa on kuitenkin jonkin verran eroja. Tilastojen valossa ratkaisut näyttäisi-
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vät tulevan nopeimmin Kouvolan hovioikeuspiirissä ja hitaimmin Helsingin
hovioikeuspiirissä.
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Kuvio 11  Riita-asioiden käsittelyn kesto käräjäoikeuksissa hovioikeuspiireittäin 2002
Kokonaisuudessaan riitojen määrä on pysynyt suhteellisen vakaana 2000-
luvun ensimmäisinä vuosina. Asioiden keskimääräiset käsittelyajat koko
valtakunnan tasolla näyttävät myös pysyneen jokseenkin muuttumattomana
1990-luvun loppupuolelta lähtien. Toisaalta käsittelyajoissa on runsaasti
vaihtelua käräjäoikeuksittain.
4 Oikeudenkäyntikulujen kehittyminen
Kuten aiemmin ilmeni, alioikeusuudistuksen jälkeen sekä vaadittujen että
maksettavaksi tuomittujen oikeudenkäyntikulujen rahamäärä on kasvanut.
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa kerättiin tammi-helmikuulta 2004
kaikkien pääkäsittelyssä ratkaistujen riita-asioiden oikeudenkäyntiasiakirjat
(N= 301). Niiden avulla tarkoituksena on seurata riitaprosessin kehitystä
pitkällä aikavälillä sekä erityisesti arvioida vuoden 2003 alussa voimaan
tulleiden siviiliprosessimuutosten vaikutuksia. Tutkimus valmistuu vuoden
2005 ensimmäisellä puoliskolla. Tässä yhteydessä käsitellään kuitenkin
lyhyesti ennakkotietona oikeudenkäyntikuluja koskevia tutkimustuloksia.
Vastaavanlainen aineisto on kerätty vuonna 1995, johon vuoden 2004 tietoja
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voidaan verrata.1 Joiltain osin vertailua voidaan tehdä myös vuonna 1997
kerättyyn asiakirja-aineistoon.2
Kuten taulukosta 3 näkyy, vuosien 1995 ja 2004 välillä tuomittujen
kulukorvausten keskiarvo on noussut noin kaksinkertaiseksi ja mediaani
puolitoistakertaiseksi. Vastaavanlainen kehitys on tapahtunut myös osapuol-
ten vaatimuksissa. Mediaani kuvaa kuitenkin luotettavammin kehitystä, koska
joukossa on joitain poikkeuksellisen suuria riita-asioita, jotka vääristävät
keskiarvoja. Kun otetaan huomioon rahanarvon muutos (elinkustannusindek-
sillä) tuomittujen kulukorvausten kasvu on 33 prosenttia.
Taulukko 3 Vaaditut ja tuomitut oikeudenkäyntikulukorvaukset käräjäoikeuden pääkäsit-
telyssä riita-asioissa
Tuomitut 
kulukorvaukset
Kantajan vaatimat
kulukorvaukset
Vastaajan vaatimat
kulukorvaukset
1995 1997 2004 1995 2004 1995 2004
Keskiarvo 3 178 6 348 3 589 6 698 3 318 7 405
Mediaani 2 325 2 763 3 541 2 596 4 799 2 495 4 331
Samalla aikavälillä myös riidanalaisen intressin mediaani on kasvanut yli
puolitoistakertaiseksi 9 255 eurosta 14 757 euroon. Rahanarvon muutos
huomioon ottaen kasvua on 39 prosenttia. Kun vuonna 1995 pääkäsittelyyn
edenneistä riidoista 18 prosentissa tuomitut kulukorvaukset olivat vaatimuk-
sen kohteena olevaa intressiä suurempia, vuonna 2004 vastaavanlaisia ta-
pauksia oli 15 prosenttia. Vuonna 1995 osapuolille kokonaisuudessaan
syntyneet (mediaani)kulut olivat 59 prosenttia keskimääräisestä pääomasta.
Vuonna 2004 ne olivat puolestaan 62 prosenttia keskimääräisestä pääomasta.
Näin ollen pääoman ja kulujen välinen suhde ei ole juurikaan muuttunut.
Tuomitut oikeudenkäyntikulukorvaukset korreloivatkin pääoman suuruuden
kanssa.
Jos oikeudenkäyntikulukorvausta voittotapauksessa vaaditaan, se yleensä
myös tuomitaan. Osavoittotapauksissa taas on aikaisempaa yleisempää, ettei
kuluja korvata lainkaan. Vuonna 1995 noin kolmanneksessa osavoittotapauk-
sia kuluja ei tuomittu lainkaan korvattavaksi. Vuonna 2004 tällaisia tapauksia
oli liki puolet kaikista tapauksista. Osavoittotapauksissa kulut tuomitaan
myös aikaisempaa harvemmin korvattavaksi täysimääräisesti.
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1 Vuonna 1995 sekä kantajalle että vastaajalle kulut tuomittiin voittotilanteessa täysimää-
räisesti 83 prosentissa tapauksista. Ervasti 1997b, 31. Vuonna 2004 kulut tuomittiin
kantajalle täysimääräisesti 77 prosentissa tapauksista ja vastaajalle 74 prosentissa.
Voittotapauksissakin kuluja tuomitaan korvattavaksi täysimääräisesti
hieman aikaisempaa harvemmin. Vuonna 2004 noin kolmessa neljästä
tapauksesta kulut tuomittiin täysimääräisesti korvattavaksi, kun vuonna 1995
näin toimittiin neljässä viidesosassa tapauksista.1 Kehitys lienee seurausta
siitä, että oikeudenkäyntikulujen korvaamista koskevia säännöksiä lievennet-
tiin vuonna 1999. On kuitenkin painotettava, että edelleen valtaosassa tapauk-
sista oikeudenkäyntikulukorvaukset tuomitaan vaatimuksen mukaisesti.
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Kuvio 12 Tuomitut oikeudenkäyntikulukorvaukset käräjäoikeuden pääkäsittelyssä riita-
asioissa
Kokonaisuudessaan siis keskimääräiset oikeudenkäyntikulut ovat kasvaneet
vuosien 1995 ja 2004 välillä kolmanneksen. Keskimääräinen riidanalainen
intressi oikeudenkäynneissä on kasvanut vielä hieman enemmän. Osittain
oikeudenkäyntikulujen kasvu selittyneekin sillä, että nykyisin oikeudenkäyn-
nissä käsiteltävät riidat ovat keskimäärin aikaisempaa laajempia ja vaikeam-
pia.
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1 Oikeusministeriö. Toiminta ja hallinto 2003:8, s. iii–iv, 107–110. Oikeusministeriön
tilastoissa valitusprosentit kaikista valituskelpoisista päätöksistä vaihtelevat hyvin paljon
käräjäoikeuksittain. Niiden mukaan valitusprosentti riita-asioissa on esim. Vantaan
käräjäoikeudessa 12, Oulun käräjäoikeudessa 13, kun taas Tampereen käräjäoikeudessa
valitusprosentti on 40 ja Turun käräjäoikeudessa 41. Kyseiset luvut eivät kuitenkaan
ilmeisestikään kuvaa totuudenmukaisesti eroja käräjäoikeuksien välillä, koska käräjäoi-
keuksien välillä on vaihtelua siinä, kuinka suuri osa summaarisista velkomuksista päätyy
valituskelpoiseen päätökseen. Esimerkiksi Vantaalla 7 prosenttia summaarisista tapauksis-
ta ja Oulussa 4 prosenttia päätyi valituskelpoiseen tuomioon (kun kanne myönnetty).
Tampereella tällaisia tapauksia oli vain 2 prosenttia ja Turussa 1 prosentti.
2 Luvut on saatu Tilastokeskuksen statfin-tilastopalvelusta. On huomattava, että Tilastokes-
kuksen tilastoissa korkeimman oikeuden ”riita-asiat” kattavat käräjäoikeuksissa sekä riita-
että hakemusasioina käsitellyt asiat ja luvut on kerätty tuosta luokasta.
3 Korkeimman oikeuden toimintakertomus 2002, 19 ja toimintakertomus 2003, 30.
5 Riitojen määrä hovioikeuksissa ja korkeimmassa
oikeudessa
Valitusten määrä käräjäoikeuksien päätöksistä hovioikeuksiin on pysynyt
suhteellisen vakaana. Kaikista riita-asioista, joissa on valitusoikeus, noin
neljänneksestä (26 % vuonna 2002) valitetaan hovioikeuteen. Laajalla haaste-
hakemuksella (OK 5:2) vireille tulleissa asioissa valituksia on ollut noin
hieman alle puolessa (45 % vuonna 2002) tapauksista. Koska sovituista
asioista ei ole mahdollista valittaa hovioikeuteen, niiden määrä lisää valitus-
ten suhteellista osuutta. Valittamisessa on runsaasti vaihtelua käräjäoikeuksit-
tain.1
Vuonna 2003 hovioikeuksissa käsiteltiin 4 156 siviiliasiaa. Korkein
oikeus taas ratkaisi vuonna 2002 yhteensä 1 352 ja vuonna 2003 yhteensä
1 227 alioikeuksissa alun perin käsiteltyä siviiliasiaa.2 On toisaalta huomatta-
va, että kaikista korkeimman oikeuden käsittelemistä siviilijutuista vain noin
7 prosentissa myönnettiin valituslupa. Vuonna 2002 valituslupia myönnettiin
siviiliasioissa vain 75 ja vuonna 2003 yhteensä 85 kappaletta.3 Kuten kuvios-
ta 13 näkyy, siviiliasioiden määrät ovat vähentyneet runsaasti etenkin hovioi-
keuksissa 1990-luvun puolivälistä lähtien. Hovioikeuksissa ratkaistiin 1990-
luvun alussa hieman yli 6 000 siviiliasiaa vuosittain. Niiden määrä lisääntyi
1990-luvun puoliväliä kohden ja vuonna 1995 hovioikeuksissa ratkaistiin jo
yli 10 000 siviiliriitaa. Sen jälkeen määrät ovat laskeneet alle 4 000 tapauk-
seen. Vähentymisen taustalla on siviiliasioiden voimakas vähentyminen
alioikeuksissa. Hovioikeuksien juttumääristä on jo pidemmän aikaa ollut noin
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kaksi kolmasosaa rikosasioita ja yksi kolmasosa siviiliasioita. Korkeimmassa
oikeudessa sen sijaan jutuista vain yksi kolmasosa on rikosasioita.1
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Kuvio 13  Siviiliasioiden määrä hovioikeuksissa ja korkeimmassa oikeudessa 1993–2003
Pitkän aikavälin tarkastelussa hovioikeuksiin ja korkeimpaan oikeuteen
tulevien riita-asioiden määrä on suhteellisen vähäinen. Hovioikeuksissa ja
korkeimmassa oikeudessa taas on tällä hetkellä siviiliasioita 100 000 asukasta
kohden suunnilleen saman verran kuin 1950-luvulla. Absoluuttisina lukuina-
kin hovioikeuksissa on tällä hetkellä vähemmän siviiliasioita kuin kolmeen-
kymmeneen vuoteen. Kansainvälisestikään tarkasteltuna toisen asteen juttuja
ei ilmeisestikään ole erityisen paljon.2
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Kuvio 14 Hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden käsittelemät siviiliasiat 100 000
asukasta kohti 1945–2000
Hovioikeuksien käsittelemissä riita-asioissa jutun lopputulosta tai perusteluita
muutettiin 40 prosentissa tapauksista vuonna 2003. Muutoksista 17 prosenttia
koski näytön uudelleen arviointia, 36 prosenttia lopputuloksen muutosta
muusta syystä, 40 prosenttia perusteluiden muutosta ja 7 prosenttia epäolen-
naisia muutoksia. Hieman yli puolet kaikista tapauksista säilyi siis muuttu-
mattomana. Hovioikeuksien pääkäsittelyssä ratkaisemissa asioissa muuttui
kuitenkin puolet lopputuloksista ja yleensä muutokset koskivat näytön uudel-
leen arviointia.1 Voi siis sanoa, että hovioikeudet muuttavat suhteellisen usein
käräjäoikeuksien päätöksiä riita-asioissa ja yleensä muutokset ovat olennai-
sia.
Käsittelyajat ovat viime vuosina pidentyneet niin hovioikeuksissa kuin
korkeimmassakin oikeudessa. Kun kaikkien siviiliasioiden keskimääräinen
käsittelyaika hovioikeuksissa Tilastokeskuksen tilastojen mukaan vuonna
1999 oli vielä 6,6 kuukautta, vuonna 2003 se oli keskimäärin noin 9 kuukaut-
ta. Osaltaan tähän lienee vaikuttanut muun muassa pääkäsittelyiden ja matka-
käräjien määrän lisääntyminen. Vuonna 2002 hovioikeuksissa ratkaistiin
keskimäärin 27 prosenttia kaikista asioista pääkäsittelyssä2. Korkeimmassa
oikeudessa taas kaikkien asioiden keskimääräinen käsittelyaika silloin, kun
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2 HE 91/2002 vp, 7, 24–29.
3 HE 91/2002, 24.
4 Virolainen 2002, 690.
5 Ks. kuitenkin Peura-Vasama 2002, 108–114.
valituslupa on myönnetty, oli vuonna 2002 kestoltaan 18,2 kuukautta eli noin
puolitoista vuotta samoin kuin vuonna 20031.
Muutoksenhakua käräjäoikeudesta hovioikeuteen koskevat säännökset
muuttuivat 1.10.2003 (381/2003). Muutoksen myötä Suomessa otettiin
käyttöön ns. seulontamenettely. Uuden OK 26:2 mukaan hovioikeus päättää
ensin, otetaanko valitus enempään tutkintaan. Valituksen tutkimista ei jatketa,
jos hovioikeus yksimielisesti toteaa, että 1) asiassa ei ole noudatettava pää-
käsittelyä, 2) käräjäoikeuden ratkaisu tai siellä noudatettu menettely ei ole
virheellinen, 3) asianosaisen oikeusturva asian laatu huomioon ottaen ei
muustakaan syystä edellytä valituksen käsittelyn jatkamista. Hallituksen
esityksen mukaan uudistuksen tavoitteena on mm. se, että ”hovioikeuksien
voimavarat kohdentuisivat niihin asioihin, joissa ne ovat tarpeen” ja se, että
oikeudenkäynnin painopistettä siirrettäisiin käräjäoikeuksiin. Esityksessä on
arvioitu, että noin 30 prosenttia valituksista olisi sellaisia, joita ei otettaisi
täysitutkintaiseen menettelyyn. Esityksessä on myös katsottu, että osa muu-
toksenhakemuksista on aiheettomia.2
Hallituksen esityksessä on katsottu, että ”menettely ei merkitsisi muutok-
senhakuoikeuden rajoitusta, vaan hovioikeuden käsittelyjärjestyksen eriyttä-
mistä asioiden laadun mukaan oikeudenmukaisesti”3. Tätä näkemystä on
kritisoitu, koska seulonnalla on käytännössä samat vaikutukset kuin olisi
muutoksenhakulupamenettelyssäkin eli kummassakin tapauksessa valituksen
käsittely päättyy siihen4. Etenkin siviiliasioiden osalta seulonta on oikeuspo-
liittisesti ongelmallinen, koska hovioikeuksissa on juttuja vähemmän kuin
kolmeenkymmeneen vuoteen ja hovioikeudet muuttavat suhteellisen usein
käräjäoikeuksien ratkaisuja. Näin ollen on vaikea nähdä, että hovioikeuksissa
olisi laajassa mitassa ”aiheettomia” siviiliasioita. Asiasta ei ole kuitenkaan
tehty empiirisiä selvityksiä5.
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2 Ks. tarkemmin muutoksenhakua koskeva tutkimus Kallioinen 2004 ja oikeusapua
koskeva tutkimus Litmala & Alasaari 2004.
3 Ks. Ervasti 1997a.
4 Ks. tarkemmin Ervasti & Kallioinen 2003.
5 Ervasti 2004.
6 Siviiliprosessin toimivuus tutkimuksen valossa
Siviiliprosessin keskeiset ongelmat
Siviiliprosessiuudistusta on seurattu sen voimaantulosta lähtien Oikeuspoliit-
tisessa tutkimuslaitoksessa. Uudistusta on seurattu tilastojen, tuomioistuinten
asiakirjojen ja eri lakimiesryhmille lähetettyjen kyselyiden sekä haastattelui-
den avulla. Uudistuksen toteutuneista vaikutuksista on saatu runsaasti tietoa
ja se on vaikuttanut myös toimenpiteisiin ja lainsäädäntömuutoksiin, joilla
havaittuihin ongelmiin on pyritty tarttumaan.1 Lisäksi on toteutettu tutkimuk-
set muutoksenhausta ja oikeusavusta (ks. luvut I B ja II C)2.
Tässä on esitetty eräitä keskeisiä tietoja siviiliprosessin toimivuudesta
kyselyjen valossa. Vuonna 1997 riitaprosessiuudistuksen arvioinnin yhteydes-
sä tehtiin tuomareille, asianajajille ja yleisille oikeusavustajille kysely, jossa
kartoitettiin myös riitaprosessin ongelmia3. Syksyllä 2002 taas Turun hovioi-
keuspiirin laatuhankkeessa tehtiin kysely piirin alioikeustuomareille ja
asianajajille siviiliprosessista. Lisäksi vuodenvaihteessa 2003 toteutettiin
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa laaja asianajajakysely, joka sisälsi
kysymyksiä myös prosessisääntöjen soveltamiseen liittyvistä ongelmista4.
Käräjäoikeuksien sovintomenettelystä julkaistiin erillinen tutkimus vuonna
20045.
Vuonna 1997 tuomareille, asianajajille ja yleisille oikeusavustajille
tehdyssä kyselyssä tiedusteltiin uudistetun riitaprosessin keskeisiä etuja ja
haittoja. Uuden prosessin etuina vastaajat toivat tuolloin esiin keskitetyn
oikeudenkäynnin, turhien istuntojen vähentymisen, työnteon paremman
jäsentelyn tai suunnittelun, riidattomien ja riitaisten asioiden erottamisen
toisistaan sekä sovintomenettelyn. Keskeisinä uuden prosessin haittoina
kaikki vastaajaryhmät taas pitivät käsittelyaikojen venymistä, prosessin
kalleutta ja osa tuomareista korosti asiamiesten huonoa prosessin hallintaa.
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Vuonna 2002 Turun hovioikeuspiirin laatuhankkeessa tuomareille tehdys-
sä kyselyssä (N=80) kysyttiin kolmea keskeisintä ongelmaa riitaprosessissa.
Tuomareiden vastauksissa nousi selkeästi esiin viisi ongelmaa: 1) jäsentele-
mättömät ja liian pitkät haaste- ja vastauskirjelmät, 2) puutteellisesti valmis-
tautuneet tai ongelmallisesti toimivat asiamiehet, 3) liian korkeat oikeuden-
käyntikulut, 4) oikeudenkäyntiaineiston ja todistelun paisuminen, ja 5) tuol-
loin vielä voimassa ollut 14 päivän määräaika suullisen valmistelun ja välittö-
män pääkäsittelyn välillä. Suhteellisen usein tuomarit näkivät ongelmana
myös käsittelyajoista sopimisen osapuolten kanssa. Yksittäisissä vastauksissa
ongelmina nähtiin prekluusiosäännökset, sääntelyn jäykkyys tai epämääräi-
syys, pitkät käsittelyajat, ilman avustajia esiintyvät maallikot ja pääkäsitte-
lynomainen käsittely valmistelussa. Melko suuri osa tuomareista, 39 prosent-
tia jätti vastaamatta keskeisiä ongelmia koskevaan kysymykseen ja se heiken-
tää jonkin verran tulosten luotettavuutta. Voisi kuitenkin olettaa, että jos
vastaamatta jättäneet olisivat kokeneet esitetyt asiat suuriksi ongelmiksi, he
olisivat myös tuoneet sen esiin.
Yleiskuvaksi näyttää muodostuvan, että tuomarien mielestä siviiliprosessi
näyttäisi toimivan suhteellisen hyvin ja suhteellisen harvat näkivät mitään
esitetyistä asioista prosessin keskeisinä ongelmina. Missään kysymyksessä
neljännestä enempää tuomareista ei nähnyt ongelmia. Vaikuttaisikin siltä, että
tuomarit näkevät nykyisin siviiliprosessissa vähemmän ongelmia kuin uudis-
tuksen alkuvaiheessa. Tulos on varsin luonnollinen, koska suuren uudistuk-
sen läpivienti ja omaksuminen vie paljon aikaa ja uuden järjestelmän omak-
suminen ja soveltaminen tuottaa usein alkuvaiheessa ongelmia.
Keskeisimpiä ongelmia näyttäisivät tuomarien mielestä siis olevan puut-
teellisesti valmistautuneet asianosaiset tai heidän edustajansa, jäsentelemättö-
mät tai liian pitkät haastehakemukset ja vastauskirjelmät, käsittelyjen paisu-
minen, oikeudenkäyntikulut ja käsittelyjen liian tiukat määräajat. Sen sijaan
prekluusiosäännökset ja liian pitkä prosessi nähtiin vain suhteellisen harvoin
ongelmina. Molemmissa kyselyissä tuomarit toivat yhtenä keskeisenä ongel-
mana esiin asiamiesten tai heidän edustajiensa puutteellisen valmistutumisen
tai prosessin hallinnan. Näyttäisi siltä, että tuomarien mielestä keskeiset
ongelmat siviiliprosessissa liittyvät valmisteluvaiheeseen.
Toisaalta asianajajat (N=57) olivat kriittisempiä vastauksissaan. Turun
hovioikeuspiirin laatuhankkeen kyselyssä yli puolet (54 %) asianajajista piti
pitkiä käsittelyaikoja ongelmana siviiliprosessissa. Kolmannes (33 %) piti
ongelmana korkeita oikeudenkäyntikuluja ja neljännes (26 %) tuomareiden
erilaisia käsittelytapoja. Myös Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen asianajaja-
kyselyssä (N=535) vuodenvaihteessa 2003 asianajajat pitivät yleisimmin
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1 Ervasti 2004.
siviiliprosessin ongelmina hitautta, kalleutta, prekluusiouhkaa sekä prosessin-
johtotyylien vaihtelua. Kuviosta 15 näkyy, kuinka asianajajat vastasivat
kysymykseen ”mitkä ovat kolme keskeisintä ongelmaa riitaprosessissa”.
Tämän tyyppisellä kysymyksellä ei välttämättä saada selville, kuinka moni
pitää jotain asiaa ongelmana, mutta sen sijaan se, mitä asioita yleisimmin
pidetään ongelmina.
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Kuvio 15  Siviiliprosessin ongelmat asianajajien mukaan 2003 (N= 535)
On huomattava, että vuosien 1997 ja 2003 kyselyiden samoin kuin sovinto-
menettelytutkimuksen yhteydessä tehtyjen asianajajahaastatteluiden perus-
teella1 näyttäisi siltä, että osa asiamiehistä pitää ongelmana joidenkin tuoma-
rien huonoa prosessin hallintaa. Toisaalta monet tuomarit kritisoivat asianaja-
jien toimintaa. Tuomareille ja asianajajille tehdyissä haastatteluissa tuli
voimakkaasti esille se, että prosessin toimivuus riippuu hyvin paljon siitä,
ovatko kaikki osallistujat eli niin tuomari kuin asiamiehetkin asiansa osaavia.
Kaikissa selvityksissä – myös Turun hovioikeuspiirin laatuhankkeessa teh-
dyssä kyselyssä – vastaajat ovat olleet myös sitä mieltä, ettei prosessissa
esiintyviä ongelmia voi tai kannata yrittää poistaa uusilla lainmuutoksilla.
Vuoden 2003 alusta tulivat voimaan siviiliprosessin muuttamista koskevat
säännökset (768–775/2002). Uudistuksella pyrittiin useilla eri keinoilla
siihen, että oikeudenkäynnit muodostuisivat aikaisempaa joutuisammiksi ja
halvemmiksi. Uusilla säännöksillä on pyritty muun muassa rajoittamaan
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4 Virolainen & Martikainen 2003, 8–9.
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kirjallista valmistelua. Samalla poistui myös jako ns. välittömään ja erilliseen
pääkäsittelyyn. Lakiin otettiin myös säännökset puhelimen ja muiden tiedon-
välitystapojen käytöstä valmistelussa.1 Eduskunnan lakivaliokunta on edellyt-
tänyt ponnessaan, että muutoksen vaikutuksia seurataan2. Oikeuspoliittisessa
tutkimuslaitoksessa on käynnissä uudistuksen vaikutuksia selvittävä tutki-
mushanke. Kesäkuussa 2004 annettiin hallituksen esitys tuomioistuinsovitte-
lua koskevaksi lainsäädännöksi eduskunnalle3. Oikeudenkäynnin julkisuutta
koskeva hallituksen esitys taas on tarkoitus antaa vuonna 2005.
Oikeudenkäytön yhtenäisyys
Oikeustieteessä on usein on korostettu, että tuomitsemisessa ja koko oikeu-
denkäytössä on kysymys ihmisten oikeusturvasta ja sen toteutumisesta ja
ihmisten oikeusturvaodotusten täyttämisestä. Oikeusturvaodotuksen muodol-
lisella puolella on viitattu vaatimukseen mielivallan ja satunnaisuuden
eliminoimisesta ja samanlaisten asioiden ratkaisemiseen ja käsittelyyn samal-
la tavalla. Oikeudenkäytön tulee olla myös ennustettavaa. Oikeusturvaodo-
tuksen materiaalisella puolella on viitattu siihen, että ratkaisut ovat lainmu-
kaisia eli perustuvat oikeusnormeihin ja selvitettyihin tosiasioihin sekä siihen,
että oikeus toteutuu eli että ratkaisut täyttävät oikeudenmukaisuuden ja
kohtuuden vaatimukset.4 Hyvälle oikeudelliselle ratkaisulle on siis yleensä
asetettu kaksi vaatimusta. Ratkaisun tulee olla mahdollisimman hyvin enna-
koitava sekä hyväksyttävä. Toisaalta on katsottu, että ennustettavuuden ja
yksittäistapauksellisen kohtuuden välillä on aina jännite ja se edellyttää
ratkaisua tehtäessä punnintaa.5
Oikeudenkäytön yhdenmukaisuusvaatimus on usein ymmärretty siten, että
samanlaisia tapauksia tulee kohdella samoin tavoin ja erilaisia eri tavoin.
Pääongelma yhdenmukaisuudessa on se, koska kaksi tapausta ovat riittävän
samanlaisia, että erilaiset päätökset tuottaisivat epäyhtenäisyyttä. Päätös nojaa
sekä todellisuudelle että normatiiviselle perustalle. Jotta syntyisi epäyhtenäi-
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syyttä sekä todellisuuden että normatiivisen pohjan täytyy olla kahdessa
tapauksessa samanlaisia, mutta päätöksen erilainen. On sanottu, että tapaus-
ten todellisuuspohjassa on aina joitain eroja. Kaikki erot eivät kuitenkaan ole
relevantteja. Ensisijaisia todellisuuden piirteiden relevanssin määrittäjiä ovat
normatiiviset perusteet ja tavoitteet. Yhdenmukaisuuden perusta on siinä, että
epäyhtenäisiä päätöksiä voi pitää seurauksena ihmisten epätasa-arvoisesta ja
epäoikeudenmukaisesta kohtelusta.1
Toisaalta päätösten yhdenmukaisuuteen liittyvä problematiikka on jossain
määrin erilaista kuin oikeudenkäyntimenettelyn yhtenäisyyteen liittyvä proble-
matiikka. Leppänen on esimerkiksi katsonut, että (siviili)oikeudenkäynti-
menettelyssä ennustettavuus korostuu jossain määrin verrattuna moneen
materiaalisen siviilioikeuden lohkoon. Oikeudenkäynnin asianosaisten täytyy
varsin luotettavasti tietää, miten heidän pitää toimia ajaakseen asiaansa ja
mitä seurauksia johonkin toimintaan liittyy. Näin he voivat suunnitella
toimintansa etukäteen.2
Vuoden 2003 alussa Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa tehtiin
asianajajakysely (N= 549), jossa oli kysymyksiä myös tuomareiden käytännön
vaihtelusta siviiliprosessissa3. Siviiliprosessin osalta kysyttiin, onko tuomarei-
den käytännöissä paljon vaihtelua 1) siinä, kuinka tarkkaan vaatii todistustee-
moja ilmoitettavaksi, 2) muistioiden ja yhteenvetojen laatimisessa, 3) kirjel-
möinnin määrässä ja kirjallisessa valmistelussa, 4) prosessinjohtotyyleissä,
5) sovintojen edistämisessä, 6) aktiivisuudessa todistajien kuulemisessa.
Kysymyksiin rakennettiin viisiportainen vastausasteikko: erittäin vähän tai ei
lainkaan, vähän, jonkin verran, paljon, erittäin paljon. Koska kyseessä oli
laaja asianajajakysely, josta oikeudenkäyntimenettelyn ongelmat muodostivat
vain yhden osan, kysymysten määrää jouduttiin rajoittamaan, eikä myöskään
voitu tehdä tarkentavia kysymyksiä ongelmien laadusta. Vastausten perusteel-
la saa kuitenkin hyvän yleiskuvan tuomareiden käytäntöjen yhtenäisyydestä
asianajajien näkökulmasta.
Keskeisin havainto, jonka voi tehdä kyselyn perusteella, on se, että
asianajajat näkivät paljon vaihtelua kaikkien esitettyjen kysymysten osalta.
Eniten vaihtelua nähtiin olevan tuomareiden prosessinjohtotyyleissä. Noin
kahdeksankymmentä prosenttia asianajajista oli sitä mieltä, että prosessinjoh-
totyyli vaihtelee paljon tai erittäin paljon. Vain kolme prosenttia vastaajista
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oli toisaalta sitä mieltä, että vaihtelua oli vähän tai erittäin vähän. Kaksi
kolmasosaa oli sitä mieltä, että muistioiden ja yhteenvetojen laatimisessa sekä
sovintojen edistämisessä on paljon tai erittäin paljon vaihtelua. Todistustee-
moissa ja aktiivisuudessa todistajien kuulustelussa näki paljon tai eritäin
paljon vaihtelua noin puolet asianajajista ja kirjelmöinnin määrässä kirjalli-
sessa valmistelussa yli kolmannes.
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Kuvio 16  Tuomareiden käytäntöjen vaihtelu asianajajien mukaan 2003
Myös Turun hovioikeuspiirin laatuhankkeen yhteydessä 2002 tehtiin asian-
ajajille kysymyksiä käräjäoikeuksien käytäntöjen vaihteluista. Asianajajilta
(N=80) kysyttiin: Oletko havainnut eroa käräjäoikeuksien välillä 1) sen
suhteen, kuinka usein kirjallista lausumaa pyydetään, 2) lähetetäänkö kirjalli-
nen lausuma kommentoitavaksi vai pyydetäänkö vastaamaan vain esitettyihin
kysymyksiin, 3) kirjallista yhteenvetoa koskevissa käytännöissä, 4) suullisen
valmistelun suunnittelua koskevissa käytännöissä, 5) suullisen valmistelun
kulkua koskevissa käytännöissä?
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Kuvio 17  Erot käräjäoikeuksien käytännöissä asianajajien mukaan 2002
Kyselyn mukaan yli puolet asianajajista oli sitä mieltä, että kirjallista valmis-
telua ja suullista valmistelua koskevissa toimintatavoissa on erilaisia käytän-
töjä ainakin jonkin verran. Näin ollen tämäkin kysely vahvistaa sen, että
käräjäoikeuksien toiminnassa näyttäisi olevan ainakin kohtalaisesti vaihtelua.
Vuoden 1993 alusta voimaan tullut uusi siviiliprosessi vuoden 2003 alusta
voimaan tulleine korjauksineen antaa mahdollisuuden joustaville menettelyil-
le. Siinä myös tuomarin persoona korostuu aiempaa enemmän ja menettely on
aiempaa informaalimpaa. Etenkin riita-asioiden valmistelu sekä sovintoihin
pyrkiminen ovat muuttaneet perustavalla tavalla siviiliprosessin luonnetta.1
Osaltaan tämä muutos on voinut johtaa aikaisempaa vaihtelevampiin käytän-
töihin. Toisaalta on huomattava, ettei ole selkeää kuvaa siitä, kuinka yh-
tenäistä tai epäyhtenäistä oikeudenkäyttö on ollut ennen siviiliprosessiuudis-
tusta, koska siltä ajalta ei ole tehty empiirisiä tutkimuksia tai selvityksiä. Näin
ollen ei ole selkeää kuvaa siitä, ovatko käytännöt sen epäyhtenäisempiä kuin
aiemminkaan.
On toisaalta huomattava, että oikeudenkäytön yhtenäisyys on eräänlainen
oikeustieteellinen ideaalimalli oikeudenkäytöstä. Empiiristen tuomioistuintut-
kimusten vakiohavainto länsimaissa on ollut se – niin kauan kuin niitä on
tehty – että tuomareiden ja tuomioistuinten käytännöt vaihtelevat. Empiirises-
tä näkökulmasta käsin voidaankin sanoa, että oikeudenkäyttö on aina vaihte-
levaa. Jos siis havaitaan jonkinlaista vaihtelua käytännöissä, se ei vielä kerro
kovin paljon, mikä merkitys vaihtelulla on tai miten sitä pitäisi arvioida. Voi
myös ajatella, että eri prosessilajeissa yhtenäisyyttä tulisi arvioida myös
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jossain määrin erilaisilla kriteereillä. Dispositiivissa riita-asioissa osapuolilla
on valta järjestää asia haluamallaan tavalla ja heidän näkemyksilleen voidaan
antaa suurempi merkitys prosessinkin osalta kuin esimerkiksi rikosasioissa.
Johtopäätöksiä
Näyttää siltä, että valtaosa tuomareista ja tuomioistuimista toimii suhteellisen
hyvin. Joiltain osin yksittäisten tuomareiden ja tuomioistuinten prosessisään-
nösten soveltamiseen liittyy kuitenkin ongelmia. Monet tuomarit ja asianaja-
jat ovat olleet sitä mieltä, että kyse tällaisissa tapauksissa ei yleensä ole ollut
niinkään nykyisten prosessisäännösten toimimattomuudesta, vaan enemmän-
kin tuomarien ja asianajajien henkilöön ja ammattitaitoon liittyvistä kysymyk-
sistä. Näyttää siltä, että nykyprosessi toimii hyvin, jos sekä puheenjohtaja että
asiamiehet ovat asiansa osaavia. Näin ollen on epäiltävissä, että kaikilta osin
ongelmallisiksi koettuja käytäntöjä ei kyetä muuttamaan pelkästään proses-
sisääntöjä uudistamalla. Samalla on myös muistettava, että vuoden 1993
alioikeusuudistuksessa kyse on hyvin laajasta uudistuksesta, jonka toteutumi-
nen vie pitkän aikaa ja edellyttää myös tuomarikulttuurin muutosta. Tämän-
kaltainen muutos lieneekin käynnissä, sillä ilmeisestikin jotkut uudistuksen
alkuvaiheessa esiintyneet ongelmat (esim. prekluusiosäännön soveltaminen)
ovat vähentyneet ajan kuluessa. 
Keskeinen ongelma nykyisessä järjestelmässä on korkea prosessikynnys
sekä se, että kehitys tulevaisuudessa saattaa johtaa hyvin erilaisiin käytäntöi-
hin tuomareiden välillä. Riita-asioissa käytetään vain harvoin kolmen tuoma-
rin kokoonpanoa. Etenkin suurten ikäluokkien jäädessä eläkkeelle vaarana on
osaamisen väheneminen tuomioistuimissa, kun tuomareilta häviää kokemuk-
seen perustuva käsitys muiden tuomareiden toiminnasta oikeudenkäynnissä.
Prosessikynnystä on pyritty alentamaan muun muassa vuoden 2003 alussa
voimaan tulleilla siviiliprosessia koskevilla muutoksilla ja laajentamalla
oikeusapua.
Siviiliprosessia koskevia säännöksiä on uudistettu runsaasti viimeisen
kymmenen vuoden aikana ja näyttäisi siltä, että olisi kiinnitettävä huomiota
myös muun tyyppisiin toimenpiteisiin prosessin laadun parantamiseksi kuin
sääntely. Onkin korostettu, että oikeudenkäytön laatu kehittyy vain tuomari-
kunnan sisäisen keskustelun, työskentelyn ja sitoutumisen tuloksena. Etenkin
tuomioistuinten riippumattomuuden vuoksi tuomioistuinten toiminnan laadun
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parantamista ei voida kovin paljon ohjata ulkopuolelta käsin.1 Ennen kaikkea
olisikin kiinnitettävä huomiota 1) empiirisen tutkimustiedon hankkimiseen
ongelmista, 2) koulutukseen, 3) tuomioistuinten laatuhankkeisiin, 4) tuoma-
rien rekrytointiin panostamiseen, 5) tuomioistuinten työtapojen ja johtamisen
kehittämiseen, 6) aikaisempaa vahvemman tuomari-identiteetin luomiseen ja
7) aikaisempaa asiantuntevamman asianajajakunnan kehittämiseen, jolla niin
ikään olisi vahvempi yhtenäinen ammatti-identiteetti ja ammattietiikka.
Lisäksi olisi syytä 8) kehittää laatumittareita tuomioistuinten työn laadun
arvioimiseksi. Kollegiaalista päätöksentekoa käräjäoikeuksissa olisi syytä
myös lisätä, koska nykyjärjestelmässä tuomareilla on vain hyvin vähän
kokemuksia muiden tuomareiden toiminnasta siviiliprosessista.
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1 Tarukannel & Jukarainen 2000, 31; Kulla 1998, 238.
2 HE 217/1995 vp. Suomen hallitusmuodon 16 §: ”Jokaisella on oikeus saada asiansa
käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltä-
väksi.”
EIS 6 artikla: ”Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja
julkiseen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa
tuomioistuimessa silloin, kun päätetään hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai häntä
vastaan nostetusta rikossyytteestä.”
Hallintotuomioistuimet    Hertta Kallioinen
1 Hallintolainkäytön muutoksenhakujärjestelmä
Yleistä
Hallintolainkäyttö muodostaa oikeusturvajärjestelmän, jonka tarkoituksena on
ratkaista hallinnon alalla syntyneitä oikeusriitoja sekä varmistaa, että hallinto-
viranomaisten päätökset ovat laillisia ja oikeudenmukaisia. Hallintolainkäyt-
töviranomaisia ovat alueelliset hallinto-oikeudet sekä korkein hallinto-oikeus
(KHO) ja niiden lisäksi vakuutusoikeus sekä tietyt muutoksenhakulautakun-
nat kuten sosiaalivakuutuslautakunnat. Lainkäyttöviranomaisten pääasiallise-
na tehtävänä on hallitusmuodon sekä tehokkaan oikeusturvan edellyttämällä
tavalla huolehtia siitä, että hallintoviranomaiset eivät ole päätöksenteossaan
loukanneet kenenkään oikeutta. Huolimatta siitä, että hallintolainkäytön
ensisijaisena tarkoituksena on juuri jälkikäteisen oikeussuojan antaminen,
hallintolainkäyttöviranomaisilla on hallinnon lainmukaisuuden valvojana
myös eräänlainen preventiivinen oikeussuojafunktio.1
Hallintolainkäyttöä hallinnon jälkikäteisenä oikeusturvajärjestelmänä
uudistettiin merkittävästi vuoden 1996 hallintolainkäyttölailla (HLL
586/1996), johon koottiin keskeisimmät hallintolainkäyttöviranomaisissa
noudatettavat menettelysäännökset. Uudistuksen tarkoituksena oli parantaa
kansalaisten oikeusturvaa julkishallinnossa sääntelemällä selkeästi yleislakiin
muutoksenhaku hallintoviranomaisten päätöksistä hallitusmuodon 16 §:n sekä
Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 6 artiklan edellyttämällä tavalla.2
Hallintolainkäyttömenettelyn keskeisimpiä oikeussuojakeinoja ovat valitus
sekä sitä täydentävät hallintolainkäyttölain 11 luvun ylimääräiset muutoksen-
hakukeinot (prosessikantelu ja purku), joilla voidaan hakea muutosta jo
lainvoimaiseksi tulleeseen hallintopäätökseen. 
Koska hallintolainkäyttöuudistuksen tavoitteena oli yksinkertaistaa
muutoksenhakujärjestelmää ja keskittää muutoksenhakua, valitus hallintovi-
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1 Muun muassa valtioneuvoston ja ministeriöiden päätöksistä valitetaan suoraan KHO:een.
Kuntalain (KuntaL) 89 §:n mukaan valituksen kunnan hallintoviranomaisen päätöksestä saa
tehdä hallinto-oikeuteen vasta oikaisuvaatimusmenettelyn jälkeen. Itseoikaisu ei kuulu
hallintolainkäyttöön vaan se säännellään hallintolain (434/2003) 8 luvussa (50–53 §).
2 Hallberg ym. 1997, 35–36.
3 Materiaalisen asianosaisuuden tai subjektiivisen julkisen oikeuden käsitteiden tarkka
määritteleminen valitusoikeuden perustana on jokseenkin ongelmallista. Materiaalinen eli
aineellinen asianosainen on yleisesti hallintolainkäytössä henkilö, jolle valituksenalainen
päätös on osoitettu ja lisäksi hän, jonka intressiin päätös vaikuttaa muuten kuin välillisesti.
Ratkaisevaa määrittelyn kannalta on, miten konkreettisesti päätös koskee henkilön etua tai
oikeutta. (Mäenpää 1991, 358.).
Yleisissä tuomioistuimissa sen sijaan on käytössä niin sanottu muodollinen tai proses-
suaalinen asianosaiskäsite, jonka mukaisesti asianosaisia oikeudenkäynnissä ovat ne
henkilöt, joiden nimissä oikeutta käydään. Silloin asianosaisasema muodostuu haastehake-
muksen perusteella, eikä asianosaisuus prosessin vireillepanossa välttämättä edes vaadi
henkilökohtaisen intressin olemassaoloa. (Jokela 2002, 1–2.)
4 HLL 6.2 §:ssä määritellään viranomaisen valitusoikeus tapauksissa, joissa sitä ei pidetä
asianosaisena.
5 Kulla 1998, 243.
ranomaisen päätöksestä tehdään aina hallintotuomioistuimeen, eli hallinto-
oikeuteen tai tietyissä asiaryhmissä suoraan KHO:een, ellei muutoksenhakua
ole säännelty toisin erityislainsäädännössä.1 Aikaisemmin käytäntö oli, että
alemman hallintoviranomaisen päätöksestä valitettiin vastaavalle ylemmälle
viranomaiselle2. Uudessa kaksiasteisessa järjestelmässä on omaksuttu yleinen
valitusoikeus, mikä tarkoittaa, että asianosainen voi ensinnäkin valittaa
hallintoviranomaisen päätöksestä ja lisäksi tehdä jatkovalituksen hallinto-
oikeuden antamasta päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttäen,
ettei laissa erikseen säädetä valitusluvasta tai -kiellosta. 
HLL 6 §:n yleissäännöksessä lähtökohtana on, että valitusoikeus hallinto-
päätöksestä on materiaalisella asianosaisella eli sillä, jolle valituksenalainen
päätös asettaa velvollisuuden tai kiellon, tai jonka oikeus on evätty kokonaan
tai osittain.3 Asianosaiseksi katsotaan siten myös se, jonka oikeuteen, etuun
tai velvollisuuteen hallintoviranomaisen päätöksellä on välittömiä vaikutuksia
huolimatta siitä, että päätöstä ei ole tälle osoitettu.4 Valitusoikeuden rajaami-
sessa huomiota kiinnitetään asian laatuun sekä todelliseen oikeussuojan
tarpeeseen niin, että yksityisen ”oikeus” ja ”etu” tulevat suojatuiksi5. Kunta-
lain (365/1995) 92 § lisäksi laajentaa oikaisuvaatimus- ja kunnallisvalitusoi-
keuden sisältämään paitsi asianosaisen myös kaikki kunnan jäsenet. 
Valitus tai vaatimus tulee tehdä toimivaltaiselle hallintolainkäyttövi-
ranomaiselle HLL 22 §:ssä asetetun kuukauden määräajan sisällä ja sen tulee
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sa, hallintovalitusta ei voida tehdä. Kyseisessä tilanteessa oikeussuojakeinoksi jää kantelu
eduskunnan oikeusasiamiehelle. (Suviranta 2002, 915.)
2 HE 217/1995 vp. 2.3.
3 Hallinto-oikeuksien vuosikirjat 2002.
koskea valituskelpoista päätöstä1 – toisin sanoen prosessinedellytysten tulee
täyttyä, jotta valitus tai vaatimus tutkittaisiin. Toimivaltaisella lainkäyttövi-
ranomaisella tarkoitetaan HLL 12 §:n mukaan yleisesti sitä hallinto-oikeutta,
jonka tuomiopiirissä valituksenalaisen päätöksen tehnyt viranomainen toimii.
Muuten hallintolainkäytössä ei valituksen tekemiselle aseteta erityisiä muoto-
vaatimuksia. Lainsäätäjän tavoitteena on ollut, että hallinto-oikeusmenettely
ei vaatisi asianosaisten puolelta juridista asiantuntemusta tai ulkopuolisen
lainopillisen avustajan käyttöä2.
Hallintolainkäyttömenettely on lähtökohtaisesti kirjallinen käsittely, jonka
pohjana ovat valituksenalainen päätös ja asiakirjaliitteet, asianosaisen valitus-
kirjelmä, viranomaisen vastaus sekä niiden täydennykset. HLL 33 §:n viral-
lisperiaatteen mukaisesti lainkäyttöviranomaisella on velvollisuus huolehtia
siitä, että asia tulee riittävästi selvitetyksi joko pyytämällä asianosaiselta ja
viranomaiselta lisäselvitystä tai hankkimalla selvitystä viran puolesta. Viral-
lisperiaate velvoittaa tuomioistuimen hankkimaan viran puolesta selvitystä
siinä laajuudessa kuin käsittelyn tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian
laatu sitä vaativat.
Asian selvittämiseksi tai asianosaisen sitä pyytäessä voidaan myös
järjestää suullinen käsittely tai katselmus. Hallintolainkäyttömenettelyssä
suullinen käsittely täydentää kirjallista käsittelyä, eikä sen yhteydessä tarvitse
käydä läpi esitettyä kirjallista oikeudenkäyntiaineistoa. Suullinen käsittely
voidaan myös rajata koskemaan vain osaa asiassa tai järjestää suullisen
todistelun vastaanottamiseksi, ja kirjallista lisäselvitystä voi esittää vielä
suullisen käsittelyn jälkeenkin. Keskimäärin hallinto-oikeuksissa järjestettiin
vuonna 2002 noin kolmekymmentä suullista käsittelyä tai katselmusta, joskin
suurimmassa eli Helsingin hallinto-oikeudessa suullisia käsittelyjä pidettiin
samassa ajassa 161 kertaa. Toisin sanoen hallinto-oikeudet järjestivät suulli-
sen käsittelyn keskimäärin noin kahdessa prosentissa käsiteltäviä asioita.3
Lainkäyttöasiat ratkaistaan hallinto-oikeudessa pääsääntöisesti kolmen
lakimiesjäsenen kokoonpanossa, ja ne tavallisesti esittelee erillinen laki-
miesesittelijä. Muutamissa sosiaali- ja terveydenhuollon asiaryhmissä tai
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1 HE 217/1995 vp. 40 §.
2 Huhtikuussa 2003 apulaisoikeuskansleri lähetti hallinto-oikeuksille selvityspyynnöt
näiden työtilannetta koskien. Selvityksen tavoitteena oli paikallistaa lisääntyneiden
jutturuuhkien sekä niistä johtuvien pitkien käsittelyaikojen alkuperä ja nopeuttaa käsittelyä
varsinkin sellaisten asiaryhmien kohdalta, jotka on syytä luokitella kiireelliseksi. Selvitys
valmistui joulukuussa 2003. (Ks. http://www.okv.fi: Tiedote 12.12.2003) 
tarpeen vaatiessa myös muissa asioissa kokoonpanoon lisätään asiantuntija-
tai lakimiesjäseniä. Asiantuntija on prosessin ulkopuolinen henkilö, jota
käytetään todistuskeinona asian ratkaisemiselle merkityksellisten kokemus-
sääntöjen selvittämiseksi1. Käytännössä voi kuitenkin olla ongelmallista
eritellä asiantuntijoita ja todistajia, ja siksi asiantuntijaa, joka ei ole tuomiois-
tuimen vaan asianosaisen määräämä, pidetäänkin oikeudenkäymiskaaren 17
luvun 55 §:n prosessiperiaatteen mukaisesti todistajana. (HLL 40:2 §.)
Päätöksessään hallintotuomioistuin voi, mikäli asianosaisen valitus
hyväksytään, kumota hallintoviranomaisen päätöksen kokonaan tai osittain.
Hallintolainkäyttölain 51 §:ssä velvoitetaan tuomioistuin joka tapauksessa
antamaan ratkaisu kaikkiin asiassa esitettyihin vaatimuksiin. Hallintopäätöstä
voidaan yleensä myös muuttaa tai se voidaan palauttaa viranomaiselle uutta
käsittelyä varten. Yksityinen asianosainen voi saada hallintolainkäytössä
korvausta oikeudenkäyntikuluistaan, mutta häntä ei voida määrätä korvaa-
maan hallintoviranomaisen kuluja, ellei hän ole esittänyt ilmeisen perustee-
tonta vaatimusta. Tavallisesti oikeudenkäyntikulut eivät kuitenkaan hallinto-
lainkäytössä muodostu yhtä suuriksi kuin riita- tai rikosprosessissa, minkä
takia oikeudenkäyntikuluja ei olla nähty erityisemmin hallintoprosessin
ongelmana. 
Asiamäärät ja käsittelyajat alueellisissa hallinto-oikeuksissa
Hallinto-oikeuksiin saapuneiden asioiden määrä väheni tasaisesti 1990-
luvulla, mutta vuosituhannen vaihteessa väheneminen hidastui ja juttumäärä
kääntyi loivaan nousuun. Jutturuuhkat hallinto-oikeuksissa lisääntyivät
vuoden 2002 aikana, mikä ei kuitenkaan näytä johtuneen saapuneiden asioi-
den merkittävästä lisääntymisestä.2 Niin sanottuja jutturuuhkia saattaa
muodostua, jos ratkaisuajat ovat pidentyneet esimerkiksi asioiden vaikeutu-
misen takia, tai jos ratkaistuja asioita on työvoiman vähyydestä, erilaisista
työmenetelmistä tai muista syistä johtuen vähemmän kuin hallinto-oikeuteen
saapuneita asioita. 
Tehokkaan oikeusturvan edellyttämää lainkäyttöä ei kuitenkaan voida
arvostella pelkästään tuomioistuinten määrällisten tavoitteiden saavuttamisen
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1 Anttila 2001, 305–306.
2 Hallberg 1995, 28.
3 Hallinto-oikeuksissa käsiteltävien asioiden absoluuttista määrää on arvioitu suhteessa
lisääntyneisiin jutturuuhkiin Hallituksen esityksessä hallinto-oikeuslaiksi (HE 114/1998
vp.) kohdissa 2.2 sekä 2.6.
näkökulmasta. Laatutekijät kuten täsmällisesti perustellut ja oikeat lopputu-
lokset eivät saisi jäädä huomiotta tuomioistuimen tuottavuutta arvioitaessa,
vaikka päätöksen saaminen kohtuullisessa ajassa onkin olennainen osa
oikeusturvaa1. Hallintolainkäytön järjestelmää kehitettäessä menettelyä olisi
syytä tarkastella kokonaisuutena oikeusturvan kannalta2.
1990-luvun loppupuolella hallinto-oikeuksiin saapui keskimäärin hieman
alle 20 000 asiaa vuosittain, ja päätöksiä annettiin 18 000–19 500. Vuoteen
1998 saakka ratkaistut asiat ylittivät määrällisesti hallinto-oikeuksiin saapu-
neet asiat, mutta vuosina 1999–2000 ratkaisuja annettiin vähemmän sekä
absoluuttisesti että suhteessa vireillä oleviin asioihin. Sen jälkeen ratkaistujen
asioiden määrä on jälleen lisääntynyt. Hallinto-oikeuksiin saapuvia asioita on
monissa asiaryhmissä ollut yhä vähemmän, mutta uusia asiaryhmiä on ohjattu
hallintotuomioistuimiin ja saapuvat asiat ovat vaikeutuneet, mikä edellyttää
lainkäyttöelimiltä entistä monipuolisempaa asiantuntemusta sekä pidentää
asian käsittelyyn kuluvaa aikaa.3
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Ratkaistu yhteensä 30276 28677 21799 20325 19476 18268 18315 18554 19851 21241
Saapunut yhteensä 25428 19954 19456 19833 19122 19550 20472 20209 21800
Ratkaistut veroasiat 14283 8660 7863 7957 6415 5746 5359 4805 4531 5569
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Kuvio 18 Hallinto-oikeuksiin saapuneiden ja niissä ratkaistujen asioiden määrät
1994–2003 (Lähteet: Tilastokeskus, hallintotuomioistuinten vuosikertomukset
1999–2002 sekä KHO:sta saadut Ahvenanmaata koskevat tiedot)
Hallinto-oikeuksien keskimääräinen asian käsittelyaika oli vuonna 2003 10,2
kuukautta, joskin hallintotuomioistuinten väliset vaihtelut käsittelyajoissa
olivat melko suuria. Lyhin keskimääräinen asian ratkaisemiseen käytetty aika
oli Rovaniemen hallinto-oikeudessa (7,5 kuukautta), kun taas Kouvolan
hallinto-oikeudessa käsittelyyn kului vuonna 2003 keskimäärin 11,8 kuukaut-
ta.
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Kuvio 19 Hallinto-oikeuksissa ratkaistujen asioiden keskimääräinen käsittelyaika hallinto-
oikeuksittain 1999–2003 (Lähde: Tilastokeskus)
Vuonna 2003 hallinto-oikeuksien ratkaisemien asioiden keskimääräinen
käsittelyaika oli 10,2 kuukautta, mikä on 1,4 kuukautta enemmän kuin
vuonna 2002. Pisin käsittelyaika vuonna 2003 oli verotusta koskevissa
asioissa, joiden käsittelemiseen kului keskimäärin lähes 17 kuukautta. No-
peimmin hallinto-oikeudet antoivat ratkaisunsa sosiaaliasioissa, joiden
keskimääräinen käsittelyaika oli samana vuonna 5,5 kuukautta.  
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1 Oikeustilastollinen vuosikirja 2002.
2 Veroasioiden määrällisiä muutoksia ja muutosten syitä on käsitelty laajemmin Oikeusolot
2000 -katsauksessa. (Litmala 2000, 119–120.)
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Kuvio 20 Hallinto-oikeuksissa ratkaistujen asioiden keskimääräinen käsittelyaika kuukau-
sissa asiaryhmittäin 1999–2003 (Lähde: Tilastokeskus) 
Hallinto-oikeuksissa käsiteltävät asiat
Vielä 1990-luvun alkupuolella noin 70 prosenttia kaikista hallinto-oikeuksissa
käsitellyistä asioista koski tulo- ja varallisuusverotusta, ja edelleen vuonna
2001 veroasiat muodostivat yli viidenneksen kaikista hallinto-oikeuksien
ratkaisuista1. Verovalitusten osuus pieneni olennaisesti vuoden 1994 verotuk-
sen oikaisumenetelmän uudistamisen myötä. Uudistuksen jälkeen ensim-
mäisenä muutoksenhakuelimenä toimii verotuksen oikaisulautakunta, jonka
päätöksestä voidaan valittaa hallinto-oikeuteen, kun aikaisemmin verotuspää-
töksiä koskevat valitukset ohjattiin suoraan lääninoikeuksiin eli nykyisiin
hallinto-oikeuksiin.2
Vuonna 1994 verotuksen muutoksenhakua lisäksi uudistettiin keskittämäl-
lä välillistä verotusta koskevat valitukset Uudenmaan lääninoikeuteen (nykyi-
sin Helsingin hallinto-oikeus), mikä siirsi yli 10 prosenttia kaikista verovali-
tuksista yhden hallintotuomioistuimen käsiteltäväksi. Valitukset liikevaihto-
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1 Autoveroa koskevat valitukset tullin päätöksistä muodostivat vielä vuonna 1999 vain 0,6
prosenttia kaikista Helsingin hallinto-oikeudessa ratkaistuista veroasioista, kun taas kolme
vuotta myöhemmin niiden suhteellinen osuus oli kymmenkertaistunut kuuteen prosenttiin.
Määrällisesti autoveroa koskevat valitukset lisääntyivät samassa ajassa kuudestatoista
sataanviiteentoista.
veropäätöksistä, tai nykyisin arvonlisäveropäätöksistä, vähenivät tasaisesti
1990-luvulla, mutta tällä hetkellä käsiteltävänä olevat käytettyjen tuontiauto-
jen verotusta koskevat valitukset todennäköisesti suurentavat merkittävästi
verovalitusten osuutta kaikista Helsingin hallinto-oikeuden päätöksistä.1 
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verotus 18185 18002 16944 9915 7974 7302 5941 4797 4229 4531
sos. ja terv.h. 5387 5505 5825 6134 6037 6053 5758 5887 5746 5777
rak.asiat ja ymp. 1834 1620 1580 2220 2266 1696 1562 1579 2076 2498
kuntien itseh. 2107 2087 1824 1439 1576 1444 1220 1020 1042 963
muut 1853 2825 2415 2013 2331 2872 3787 5032 5461 6082
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Kuvio 21 Hallinto-oikeuksissa ratkaistut asiat asiaryhmittäin 1993–2002 
Noin kolmannes hallinto-oikeuksien päätöksistä koskee sosiaali- ja ter-
veydenhuollon alaan kuuluvia valituksia, vaikka vuonna 1990 ne muodostivat
kaikista ratkaisuista alle 10 prosenttia ja vielä kymmenen vuotta sitten vain
kuudenneksen. Valituksenalaisista sosiaali- ja terveydenhuollon päätöksistä
suurin osa koskee joko toimeentulotuki- tai mielenterveysasioita, joiden
yhteenlaskettu osuus on noin 70 prosenttia. Hallinto-oikeuksien käsittelemien
asioiden suhteellisia osuuksia ei kuitenkaan voida tarkastella ottamatta
huomioon oleellisia yhteiskunnallisia taustatekijöitä. 1990-luvun alkupuolen
taloudellinen taantuma lisäsi asioita niissä asiaryhmissä, jotka liittyvät
yksilöiden ja perheiden toimeentuloon sekä yhteiskunnan tarjoamien palvelu-
jen saatavuuteen. 
Kuviossa 21 hallinto-oikeuksissa käsiteltävistä asioista on erikseen
mainittu myös rakentamiseen ja ympäristöön liittyvät sekä kunnallista
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1 Esimerkiksi vuonna 2001 hallinto-oikeudet käsittelivät 855 pysäköintivirhemaksuun
liittyvää valitusta sekä 544 ulkomaalaisasiaa; kaiken kaikkiaan hallinto-oikeuksissa
ratkaistiin 18 442 asiaa. (Oikeustilastollinen vuosikirja 2002, 294–295.)
itsehallintoa koskevat ratkaisut, joiden yhteenlaskettu osuus kaikista hallinto-
lainkäyttöpäätöksistä on kuluneen vuosikymmenen aikana pysynyt suhteelli-
sen vakaana 12–19 prosentissa. Kuviossa mainitut ’muut asiat’ sisältävät
muun muassa pysäköintivirhemaksuja sekä ulkomaalaisasioita koskevia
valituksia, mutta lukumäärällisesti kyseiset asiat ovat niin vähäisiä, ettei niillä
ole suurtakaan merkitystä hallinto-oikeuksien päätösten määrällisessä kehi-
tyksessä tai asiaryhmien suhteellisten osuuksien muodostumisessa.1
Hallinto-oikeuksien ratkaisut
Vuonna 2002 hallinto-oikeus hyväksyi viranomaisen päätöksen ilman muu-
toksia lähes 60 prosentissa ratkaistuista asioista. Muuttamattomien päätösten
osuus on kasvanut 1990-luvun alusta 10 prosenttiyksiköllä, mikä tarkoittaa,
että yhä harvemmin valituksenalainen päätös palautetaan viranomaiselle uutta
käsittelyä varten, kumotaan tai sitä muutetaan sisällöllisesti.
Taulukko 4 Hallinto-oikeuksissa ratkaistujen asioiden lopputulosjakauma 1993–2002
(Lähteet: Tilastokeskus ja KHO:sta saadut Ahvenanmaata koskevat tiedot)
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
% % % % % % % % % %
 Ei muutosta 49 50 53 54 53 54 52 58 58 59
 Muutettu 32 31 30 28 28 25 22 20 20 19
 Palautettu   3   3   4   3   3   3   4   4   5   4
 Hakemus hyväksytty   7   6   5   8   8   8 11   8   7   7
 Hakemus hylätty   1   2   1   1   1   1   2   1   1   1
 Siirretty   2   1   1   1   1   1   1   1   1   1
 Ei tutkittu   7   7   7   7   6   8   8   8   9   9
 Muu ratkaisu   -   -   -   -   -   -   1   -   -   -
 Yhteensä 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Veroasioissa viranomaisen päätöksen muuttaminen on keskimäärin yleisem-
pää kuin muissa asioissa. Yhteenlasketuissa muissa asioissa hallinto-oikeudet
vahvistivat viranomaisen päätöksen 77 prosentissa ratkaisuistaan, kun taas
veroasioissa vastaava vuoden 2002 luku oli 60 prosenttia. Hakemusasioissa
hyväksyttyjen ja hylättyjen hakemusten osuudet ovat viime vuosikymmenen
aikana pysyneet suhteellisen vakaina niin, että hakemuksen hylkäävät päätök-
set ovat selvästi hyväksyviä päätöksiä harvinaisempia. Hakemusasioiden
osuus hallinto-oikeuksien ratkaisuissa on hieman alle kymmenyksen, ja ne
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1 Vuoden 1998 lisäys KHO:n käsittelemissä asioissa johtui etenkin Natura-ohjelmaan
liittyvistä valituksista, joiden osuus kaikista tuona vuonna saapuneista asioista oli yli
neljännes. Valitukset kohdistuivat valtioneuvoston päätöksiin liittyen siihen, mitä alueita
Suomesta ehdotettaisiin EY:n Natura 2000 -hankkeeseen.
muodostuvat suurelta osin hallinnon sisäisistä oikeusriidoista sekä sosiaali- ja
terveydenhuollon ryhmään kuuluvista alistusasioista. 
Taulukko 5 Hallinto-oikeuksissa asiallisesti tutkittujen valitusasioiden ratkaisujakauma
yhteensä sekä vero- ja yleisiin hallintolainkäyttöasioihin jaoteltuna 1993–2002
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
% % % % % % % % % %
Kaikki
    Ei muutosta 58 56 61 63 63 66 67 70 70 73
    Muutettu 38 37 34 33 33 31 28 24 24 23
    Palautettu   4   4   4   4   4   3   5   5   6   5
 Verot
    Ei muutosta 52 51 55 54 51 57 56 58 56 60
    Muutettu 45 45 41 42 45 39 39 36 37 35
    Palautettu   4   4   4   4   4   4   5   6   7   5
 Muut
    Ei muutosta 75 77 74 74 73 72 73 76 75 77
    Muutettu 21 19 22 22 23 24 22 19 20 19
    Palautettu   4   4   5   4   4   4   5   5   5   4
Asiamäärät korkeimmassa hallinto-oikeudessa
Korkeimman hallinto-oikeuden osalta saapuneiden asioiden sekä ratkaisujen
määrät ovat noudattaneet hyvin samanlaista yleiskehitystä kuin alemmissa
hallinto-oikeuksissakin. Vireille tulevien asioiden lukumäärä on vuotta 1998
lukuun ottamatta pienentynyt tasaisesti koko 1990-luvun,1 mutta vuosituhannen
vaihteen jälkeen lasku näyttää pysähtyneen. Asiamäärien vähäinen lisääntymi-
nen johtuu muiden kuin verotusta koskevien asioiden määrän kasvusta;
veroasioiden osuus on entisestään pienentynyt etenkin vuoden 1994 veroasioi-
den muutoksenhaku-uudistuksen sekä siihen liittyvän valituslupajärjestelmän
myötä. 
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1 Muutoksenhakua eräiden viranomaisten päätöksistä on ohjattu KHO:n asemesta hallinto-
oikeuksiin sekä vakuutusoikeuteen, mikä on vähentänyt näiden päätösten osuutta KHO:ssa.
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muut asiat 5050 4724 3209 3064 2725 3858 3445 2770 2949 3214 3059
veroasiat 2097 1799 1598 1313 1185 1046 927 921 803 819 747
ratkaistu 6132 7302 5909 4526 3852 3565 4701 4574 3612 3778 3879
saapunut 7174 6523 4807 4377 3910 4904 4372 3691 3752 4036 3806
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Kuvio 22 Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneiden ja siellä ratkaistujen asioiden määrät
1993–2003 (Lähteet: Tilastokeskus ja KHO:n vuosikertomukset 1999–2003)
KHO:n saapuneista asioista selvästi suurin osa on valituksia alempien hallinto-
oikeuksien ratkaisuista. Kun kymmenen vuotta sitten muutoksenhaku hallinto-
oikeuksien päätöksiin muodosti vain 37 prosenttia KHO:n työmäärästä, vuonna
2003 vastaava luku oli 81 prosenttia. Muutoksenhaku muiden viranomaisten
päätöksiin on vastaavasti laskenut niin, että esimerkiksi valtioneuvoston tai
ministeriöiden päätöksiin liittyvien valitusten osuus on laskenut kymmenen
prosenttiyksikköä kahdestatoista kahteen ja muiden valitusten yhteenlaskettu
osuus 50 prosentista vain alle viidennekseen.1
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muut 2589 2450 1249 1283 1021 925 843 747 642 616 504
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Kuvio 23 Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneet asiat viranomaisittain 1993–2003
Selvä enemmistö korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsiteltävistä asioista
liittyy valituksiin tai valituslupiin vähemmistön muodostuessa pääosin
ylimääräisen muutoksenhaun hakemusasioista. Verotuksen muutoksenhaun
uudistuksesta huolimatta lähes neljännes kaikista KHO:een saapuneista asioista
on verovalituksia, jotka tosin vielä 1990-luvun alkupuolella muodostivat jopa
40 prosenttia KHO:n käsittelemistä asioista. Sekä virkamies- että kunnal-
lisasioiden suhteellinen osuus KHO:n työmäärästä on laskenut lähes puolella
1990-luvun loppupuolen lukuihin verrattuna niin, että virkamiesasiat ovat myös
lukumäärältään vähentyneet 50 prosentilla ja kunnallisasiat runsaalla kolman-
neksella. Kunnallisvalitusten osalta asiamääriä vähentävänä tekijänä on ollut
vuonna 1995 tehdyt kuntalain (365/1995) muutokset. Kuntalain 89–90 §:n
mukaan valituksen kunnallisen viranomaisen tekemästä päätöksestä voi tehdä
hallinto-oikeuteen vasta oikaisuvaatimuksen jälkeen.
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1 Monissa veroasioissa muutoksenhaussa on oikaisumenettely mukaan lukien kolmekin
astetta, vaikka vuodesta 1994 lähtien kaikki hallinto-oikeuksien tekemät veropäätökset ovat
kuuluneet yleisen valituslupajärjestelmän piiriin. Toisaalta valtioneuvoston ja ministeriöi-
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Kuvio 24 Korkeimpaan hallinto-oikeuteen vuonna 2003 saapuneet valitusasiat asiaryhmittäin
Sosiaali- ja ulkomaalaisasioiden määrä on lähes kaksinkertaistunut suhteessa
1990-luvun lopun lukuihin. Yhtenä ulkomaalaisasioiden määrään vaikuttavana
tekijänä on mitä ilmeisemmin ollut sekä ulkomaalaisasioiden lisääntyminen
Euroopan yhdentymisen myötä että mahdollisesti myös niiden siirtyminen
sisäasiainministeriön alaisuudesta Ulkomaalaisviraston sekä Helsingin hallinto-
oikeuden alaisuuteen. Toisaalta on tärkeä huomata, että vaikka muuttuneen
ulkomaalaislainsäädännön (301/2004) 190 §:n mukaan Ulkomaalaisviraston
päätöksestä voidaan valittaa hallinto-oikeuteen, tarvitaan jatkovalitukseen
korkeimpaan hallinto-oikeuteen 196 §:n mukaisesti valituslupa. Kuvioon 24
on sisällytetty vain KHO:een saapuneet varsinaiset valitusasiat, mikä tarkoittaa,
että ylimääräiset muutoksenhaut eivät hakemusasioina näy kuviossa.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut
Hallintolainkäytön muutoksenhakujärjestelmä on perusrakenteeltaan kaksiastei-
nen, mikä tarkoittaa, että hallinto-oikeuden päätöksestä voi yleensä tehdä
jatkovalituksen korkeimpaan hallinto-oikeuteen.1 KHO:ssa kuten hallinto-
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den sekä lääninhallitusten ja tiettyjen keskusvirastojen päätöksistä valitetaan suoraan
KHO:een, joka on siten niissä asioissa ensimmäinen ja ainoa muutoksenhakuaste. Yleistä
valitusoikeutta rajoittavat myös lakiin tai asetuksiin sisällytetyt erityiset muutoksenhaku-
kiellot.
1 Vuonna 2001 KHO vahvisti 77 prosenttia kaikista valituksenalaisista päätöksistä ja jätti
tutkimatta 9 prosenttia. Lopuissa 14 prosentissa saapuneita asioita KHO muutti päätöstä tai
palautti sen hallinto- tai lainkäyttöviranomaiselle uutta käsittelyä varten. (Oikeustilastolli-
nen vuosikirja 2002, 297.)
oikeuksissakin suurin osa hallinto- tai lainkäyttöviranomaisen päätöksistä on
säilytetty muuttumattomana tai valituslupahakemus on hylätty. Kaiken
kaikkiaan yli kolme neljännestä kaikista KHO:n käsittelemistä asioista on
päättynyt päätöksen tai sen lopputuloksen säilymiseen, kun taas viranomaisen
päätös on muutettu tai palautettu käsittelyyn vain keskimäärin yhdessä
kymmenestä tapauksesta.1
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Kuvio 25 Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistujen asioiden lopputulosjakauma
1996–2003 (Lähteet: Tilastokeskus ja KHO:n vuosikertomus 2003)
Verotuksen yleisen valituslupajärjestelmän vuoksi veroratkaisujen osuus
kaikista KHO:n muuttamattomista päätöksistä on ollut merkittävä. 1990-luvun
loppupuolella viranomaisen päätöksen hyväksyvä tai valitusluvan hylkäävä
päätös on tehty jo yli 80 prosentissa kaikista KHO:n ratkaisemista veroasioista,
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1 Vuonna 2002 114 verotusta koskevaa saapunutta valitusta johti päätöksen muuttamiseen
tai palauttamiseen, kun taas 799 tapauksessa KHO vahvisti verotuspäätöksen. 22 valitusta
jätettiin tutkimatta. (Oikeustilastollinen vuosikirja 2003, 324.)
2 KHO:n lopputulosjakaumaa vuodelta 2003 ei tätä kirjoitettaessa ollut saatavilla jaoteltuna
asiaryhmittäin.
3 Oikeustilastollinen vuosikirja 2002, 297.
ja vuonna 2002 lähes yhdeksän kymmenestä veroasian käsittelystä päättyi
viranomaisen päätöksen säilymiseen muuttumattomana.1 
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Asiaa ei tutkittu 3 3 3 3 2 2 4 2 2
Päätös palautettu 7 6 5 4 2 2 2 1 2
Päätös muutettu 19 23 15 16 11 12 10 10 10
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Kuvio 26 Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistujen veroasioiden lopputulosjakauma
1994–20022
Yleisten hallintolainkäyttöasioiden osalta muutettujen tai palautettujen
päätösten yhteenlaskettu osuus on pysynyt melko vakaana muodostaen 10–15
prosenttia kaikista ratkaisuista. Tämä ei kuitenkaan tarkoita, että palautettujen
tai muutettujen asioiden suhteellinen määrä olisi yleisiin hallintolainkäyttöasioi-
hin kuuluvissa eri asiaryhmissä sama. Vuonna 2002 korkeimman hallinto-
oikeuden muuttamia tai palauttamia ratkaisuja oli esimerkiksi kunnallisasioissa
15 prosenttia, kun taas vesiasioissa vastaava osuus oli 44 prosenttia. Kaavoi-
tusasioissa ratkaisuista muutettiin tai palautettiin noin neljännes, ja toisaalta
terveyden- tai sairaanhoitoon liittyvissä asioissa vain hieman alle neljä
prosenttia.3
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1 Vakuutusoikeudesta säädetään erikseen vakuutusoikeuslaissa, joka tuli voimaan 1.5.2003.
2 Vakuutusoikeuslaki (132/2003). Hallituksen esityksessä vakuutusoikeuslaiksi (HE
101/2002 vp.) korostetaan, ettei vakuutusoikeuden päätöksiin voida hakea muutosta
valituksella korkeimpaan hallinto-oikeuteen, vaan lainvoimaisen päätöksen poistaminen
muuten kuin menettelyvirheen perusteella kuuluu yksinomaan vakuutusoikeuden toimival-
taan.
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Kuvio 27 Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistujen yleisten hallintolainkäyttöasioiden
lopputulosjakauma 1994–2002
Vakuutusoikeus1
Vakuutusoikeus toimii erityistuomioistuimena monissa sosiaaliturva-asioissa
käsitellen valituksia sosiaalivakuutus- sekä sosiaaliavustusasioissa. Ensim-
mäisenä valitusviranomaisena sosiaaliturvaa koskevissa asioissa toimii
muutoksenhakuasioita käsittelevä lautakunta, jonka päätöksestä voidaan valittaa
vakuutusoikeuteen. Tietyissä asiaryhmissä, kuten esimerkiksi tapaturmalauta-
kunnan päätöksissä, vakuutusoikeus toimii nykyisin ylimpänä muutoksenhaku-
asteena, mutta ylimääräisenä muutoksenhakukeinona voidaan hakea vakuutus-
oikeuden päätöksen purkua korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Purku voidaan
vakuutusoikeuslain 19 §:n perusteella tehdä, mikäli vakuutusoikeudessa asian
käsittelyssä on tapahtunut menettelyvirhe, joka on voinut olennaisesti vaikuttaa
päätökseen.2
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1 HE 101/2002 vp. kohdat 1.10.–1.12. Tapaturmavakuutusasioissa voidaan edelleenkin
hakea muutosta valittamalla korkeimpaan oikeuteen, jos korkein oikeus myöntää valitus-
luvan. Aikaisemmasta lainsäädännöstä poiketen sotilasvamma-asioissa sekä rikosvahingon
korvaamista valtion varoista koskevissa asioissa ei enää ole jatkovalitusmahdollisuutta
KKO:een.
Suurimmat yksittäiset asiaryhmät vakuutusoikeudessa muodostuvat
muutoksenhausta eläkevakuutus- ja työttömyysturva-asioissa. Näiden lisäksi
vakuutusoikeus käsittelee muun muassa opinto- ja asumistukea, työtapaturmia
sekä sotilasvamma-asioita koskevia valituksia. Vakuutusoikeuden käsittelemien
eri asiaryhmien suhteelliset osuudet käyvät ilmi kuviosta 28.
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Kuvio 28 Vakuutusoikeuden vuonna 2003 ratkaisemien asioiden osuudet (%) 
(Lähde: Vakuutusoikeuden toimintakertomus 2003)
Huolimatta siitä, että vakuutusoikeuden käsittelemät asiat ovat tyypiltään
hallintolainkäyttöasioita ennemminkin kuin yleisiä lainkäyttöasioita, vakuutus-
oikeus kuului uuden vakuutusoikeuslain voimaantuloon saakka korkeimman
hallinto-oikeuden sijasta korkeimman oikeuden alaisuuteen. Vakuutusoikeus-
lain tavoitteena on, että vakuutusoikeuden päätöksiin voitaisiin nykyisin hakea
muutosta vain purkuperusteilla korkeimmasta hallinto-oikeudesta, ja ylimääräi-
nen muutoksenhaku korkeimpaan oikeuteen rajoitettaisiin vain niihin asiaryh-
miin, joissa muutosta voidaan hakea erityislainsäädännön nojalla.1 Toukokuussa
2003 voimaan tulleen lainsäädännön vaikutusta korkeimman hallinto-oikeuden
asiamääriin on toistaiseksi vaikea arvioida, mutta hallituksen esityksessä
arvioidaan, että purkuperusteiden rajoitusten vuoksi muutoksella ei ole
merkittäviä vaikutuksia KHO:een saapuneiden asioiden lukumäärään.
Sekä vakuutusoikeus että sen alaiset lautakunnat kuten tarkastuslautakunta,
tapaturmalautakunta ja opintotuen muutoksenhakulautakunta soveltavat
päätöksenteossaan hallintolainkäyttölakia. Vakuutusoikeuslain 16 §:ssä lisäksi
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1 Ks. Laki palkkaturvalain 26 §:n muuttamisesta (138/2003); Laki eläkkeensaajien asumis-
tukilain 10 §:n muuttamisesta (134/2003) ja Laki tapaturmavakuutuslain 43 §:n muuttami-
sesta (140/2003).
säädetään, että vakuutusoikeudessa on järjestettävä hallintolainkäyttölain 38 §:n
mukaisesti suullinen käsittely asianosaisen sitä pyytäessä. Aikaisemmin
menettely vakuutusoikeudessa ja muutoksenhakulautakunnissa on yleensä ollut
kirjallista.
1990-luvun puolivälissä vakuutusoikeuteen saapui vuosittain noin 12 000
asiaa, mutta vuoteen 2001 mennessä määrä oli pienentynyt noin kuudenneksel-
la. Viimeisen kymmenen vuoden aikana vakuutusoikeuteen on ohjattu yhä
uusia asiaryhmiä kuten julkisyhteisöjen eläkkeitä koskevat asiat sekä
asumistuki- ja opintotukivalitukset, mikä lisäsi vakuutusoikeudessa käsiteltävi-
en asioiden määrää vuoteen 1998 asti. Eläkkeisiin liittyvät valitukset ovat olleet
vakuutusoikeuden selvästi suurin asiaryhmä, ja eläkeasioiden jatkuva vä-
heneminen kuluneen vuosikymmenen aikana olikin tärkeä tekijä vakuutusoi-
keuden asiamäärän laskussa. 2000-luvun alkupuolella – vuotta 2002 lukuun
ottamatta – vakuutusoikeuteen saapuneiden asioiden määrä kääntyi jälleen
nousuun. Tähän ovat syynä vuonna 2003 toteutetut, vakuutusoikeuden
toimialaa laajentaneet uudistukset. Toukokuussa 2003 voimaan tulleet
lainmuutokset tekivät vakuutusoikeudesta muutoksenhakuelimen muun muassa
tietyissä palkkaturvaa, eläkkeensaajien asumistukea ja tapaturmavakuutusta
koskevissa asioissa.1
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1 Laki valtion oikeusaputoimistoista 258/2002 10 §. 
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Kuvio 29 Vakuutusoikeuteen saapuneiden ja siellä ratkaistujen asioiden määrät 1994–2003
(Lähde: Vakuutusoikeuden vuosikertomukset 1999–2003)
Oikeusapu hallintolainkäytössä sekä hallintomenettelyssä
Oikeusavulla tarkoitetaan asian käsittelyyn tarvittavan oikeusavun myöntämistä
julkisin varoin avun hakijalle, joka ei taloudellisen tilanteensa vuoksi itse pysty
hankkimaan asiantuntevaa apua käsittelyä varten. Oikeusavun myöntämistä
ja avustajan tarvetta harkittaessa huomioon otetaan hakijan taloudellinen asema
kokonaisuutena, käsiteltävän asian laatu ja arvo sekä muut relevantit olosuhteet.
(Oikeusavusta tarkemmin ks. luku II C.)
Oikeusapulain mukaisesti oikeusapua voidaan antaa asioiden käsittelemi-
seen hallintotuomioistuimissa sekä erityistuomioistuimissa kuten vakuutusoi-
keudessa, mikäli oikeusapulaissa säädetyt edellytykset täyttyvät. Oikeusapua
haetaan oikeusaputoimistolta. Muissa kuin tuomioistuinasioissa oikeusapua
antaa ensisijaisesti julkinen oikeusavustaja, tuomioistuinasioissa joko julkinen
oikeusavustaja tai yksityinen asianajaja tai muu avustajaksi kelpoinen henkilö.
Muissa kuin tuomioistuinasioissa yksityinen asianajaja tai vastaava voi myös
korvata julkisen oikeusavustajan muun muassa siinä tapauksessa, että julkinen
oikeusavustaja on esteellinen tai työtilanteensa vuoksi ei voi hoitaa kiireellistä
asiaa, tai julkisen avustajan ja oikeusavun hakijan väliltä puuttuu keskinäinen
luottamus.1
Tietyissä valitusasioissa muutoksenhakua hallinto-oikeudessa edeltää
oikaisuvaatimusmenettely. Oikaisumenettelyssä päätöksen tehnyt viranomainen
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1 Hallberg 1995, 27.
2 HE 217/1995 vp.
3 HE 82/2001 vp., 3.2.3.
4 ’Ulkoprosessuaalisilla asioilla’ tarkoitetaan tässä yhteydessä tuomioistuimen ulkopuolella
käsiteltäviä asioita.
voi itse korjata hallintomenettelyssä tapahtuneen virheen, eikä muutoksenhaki-
jan tarvitse valittaa päätöksestä hallinto-oikeuteen. Oikaisuvaatimusmenettelyn
jälkeen asiasta voidaan valittaa hallintotuomioistuimeen. Tavoitteena on, että
hallintopäätökset tulisivat oikeiksi niin aikaisessa vaiheessa kuin mahdollista,
mikä on myös suotavaa kansalaisten oikeusturvan kannalta1. Hallintopäätösten
lainmukaisuus pitäisi pystyä varmistamaan joutuisasti, ja hallintolainkäyttö
tuomioistuimissa olisikin syytä nähdä vasta jälkikäteisenä valvontamuotona.2
Toimiva itseoikaisu vähentää tarvetta muutoksenhakuun ja vaikuttaa
hallinto-oikeuksien käsittelemien asioiden laatuun, kun valitusasiaa koskeva
aineisto kootaan ennen hallinto-oikeusprosessia. Erilaisissa lautakuntatyyppisis-
sä muutoksenhakuelimissä tapahtuvassa oikaisumenettelyssä kuitenkin
sovelletaan hallintomenettelylakia (HMenL 598/82) hallintolainkäyttölain (HLL
586/96) asemesta, eikä itseoikaisun katsota olevan varsinaista tuomioistuimen
lainkäyttöä. Oikeusavun myöntämistä hallinnon muutoksenhakulautakuntien
prosessiin on rajoitettu niin, että yksityistä avustajaa ei voida määrätä hallinto-
tuomioistuimen tai vakuutusoikeuden käsittelyä edeltävään oikaisuvaatimus-
menettelyyn. 
Oikeusapulakia koskevan hallituksen esityksen mukaan lautakuntien
muutoksenhaussa oikeusavun myöntäminen tulisi ”joka tapauksessa vain
poikkeuksellisesti kyseeseen huomioon ottaen oikeusavun edellytyksenä oleva
avustajan tarvetta koskeva kriteeri”3. Vaikka tässä kohdassa ei viitatakaan
nimenomaan yksityisen avustajan käyttämiseen, voidaan muun esityksessä
mainitun perusteella päätellä, että lainvalmistelija ei ole tarkoittanut oi-
keusapuun vaadittavan ’poikkeuksellisen’ tilanteen kattavan myös julkisen
oikeusavustajan käyttämistä. Esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa
todetaan, että niin sanotuissa ulkoprosessuaalisissa asioissa4 oikeusapua
antaisivat ensisijaisesti julkiset oikeusaputoimistot, eikä yksityistä oikeusapujär-
jestelmää tulisi ainakaan toistaiseksi laajentaa koskemaan esimerkiksi lautakun-
takäsittelyjä. 
Oikeusavun myöntämistä hallintomenettelyn mukaisesti käsiteltäviin
ulkoprosessuaalisiin asioihin ei tulisi tarpeettomasti rajoittaa varsinkaan niissä
asiaryhmissä, joissa erityislainsäädännön nojalla sovelletaan oikaisuvaatimus-
menettelyä. Mikäli oikeusapua ei tällaisissa asioissa ole saatavilla lautakuntakä-
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1 Ervasti & Kallioinen 2003, 73–122. 
Oikeusministeriö asetti vuonna 1999 hallintolainkäytön horisontaaliryhmän keräämään
aineistoa käytännön kokemusten ja tilastojen perusteella koskien hallintolainkäyttömenette-
lyn toimivuutta, mahdollisia ongelmia ja kehittämistarpeita. Horisontaaliryhmä antoi
väliraportin toukokuussa 2000 sekä jätti loppumietintönsä joulukuussa 2001. Tilastoja
hallinto-oikeuksissa sekä KHO:ssa käsiteltyjen asioiden määrästä, niiden lopputuloksista
sekä eri asiaryhmien suhteellisista määristä on julkaistu Oikeusolot 2000 -katsauksessa
(Litmala 2000). 
sittelyyn, on uhkana, että oikaisuvaatimusmenettely muodostuu muutoksenhaki-
jalle pelkästään välttämättömäksi välivaiheeksi ennen varsinaista hallinto-
oikeuden käsittelyä. Tämä puolestaan saattaa aiheuttaa sen, että oikaisuvaati-
muksen käsittelyyn ei välttämättä tuoda kaikkea asiaan liittyvää aineistoa eikä
asiaa selvitetä perusteellisesti, koska katsotaan, että tosiasiallinen käsittely,
johon oikeusapua voidaan antaa, tapahtuu vasta hallinto-oikeudessa. 
2 Hallintolainkäytön ongelmat ja yhtenäisyys
Hallintolainkäyttöä osana hallinnon oikeusturvajärjestelmää uudistettiin
merkittävästi vuoden 1996 hallintolainkäyttölailla (586/1996), johon koottiin
keskeisimmät hallintolainkäyttöviranomaisissa noudatettavat menettelysään-
nökset. Uudistuksen tarkoituksena oli parantaa kansalaisten oikeusturvaa
sääntelemällä selkeästi yleislakiin muutoksenhaku hallintoviranomaisten
päätöksistä hallitusmuodon 16 §:n sekä Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS)
6 artiklan edellyttämällä tavalla. Oikeusturva-asiain neuvottelukunnan
aloitteesta Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa käynnistettiin vuonna 2002
tutkimus, jonka päämääränä oli selvittää, miten yhtenäistä tai epäyhtenäistä
prosessisääntöjen soveltaminen on eri prosessilajeissa. Tutkimustulokset
julkaistiin lokakuussa 2003. Tutkimushankkeeseen sisältyy myös hallintolain-
käyttö, josta ei Suomessa ole tehty juurikaan empiiristä tutkimusta aikaisem-
min.1
Hallintoprosessin yhtenäisyyden ja ongelmien tutkimiseksi haastateltiin
kaikkiaan viittätoista tuomaria eri hallinto-oikeuksissa loppuvuodesta 2002.
Haastattelut suoritettiin avoimina teemahaastatteluina lukuun ottamatta kahden
tuomarin kanssa samanaikaisesti järjestettyä strukturoimatonta keskustelutyyp-
pistä haastattelua. Haastatteluiden kesto vaihteli noin tunnista puoleentoista
tuntiin. Haastattelutilanteet muistuttivat enemmänkin vapaita keskusteluita,
mikä oli tavoitteenakin, ja haastateltavat kertoivat melko vapautuneesti
kokemuksistaan hallintolainkäyttölain soveltamisesta ja siitä, mikä heidän
mielestään on ollut hallintoprosessissa ongelmallista.
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1 HE 217/1995 vp.
2 Hallintolainkäytön horisontaaliryhmän loppuraportti 2001, 7.
Tutkimushankkeen alussa oltiin yhteydessä kolmeen hallintotuomariin,
joiden ehdotusten pohjalta haastateltavat valittiin. Myös haastattelukysymyksiä
laadittaessa kyseisten tuomareiden ja kahden muun asiantuntijan mielipiteet
otettiin huomioon. Muilta osin kysymykset pohjautuivat hallituksen esitykseen
hallintolainkäyttölaiksi1, yhdelletoista asianajajalle tehtyyn kyselyyn proses-
sisääntöjen soveltamisongelmista, hallintolainkäyttöä käsittelevään kirjallisuu-
teen sekä asianajajien vastauksiin Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa
toteutetussa, siviiliprosessiuudistusta käsittelevässä kyselyssä.
Hallintolainkäytön keskeiset ongelmat ja lainkäytön
yhtenäisyys
Hallintolainkäytön horisontaaliryhmän toteamus, että ”hallintolainkäytön
perussäännöksiin ei tällä hetkellä liity kovin voimakkaita muutostarpeita”
vaikuttaa hyvin paikkansapitävältä huomioon ottaen vuotta myöhemmin
toteutetun haastattelututkimuksen tulokset2. Useimmat haastatelluista tuoma-
reista ilmaisivat olevansa yleisesti tyytyväisiä hallintolainkäyttölakiin ja pitivät
sitä enimmäkseen hyvin käyttötarkoitukseensa soveltuvana. Hallintolainkäytön
katsottiin olevan toivotulla tavalla joustavaa – muutamaa eriävää mielipidettä
lukuun ottamatta – mikä on edesauttanut epäyhtenäisten käytäntöjen muodostu-
mista paitsi hallinto-oikeuksien välillä myös niiden sisällä tuomarikokoon-
panosta riippuen. Tärkeää on, että toisaalta vain harvat haastatelluista pitivät
kyseisiä menettelyeroavaisuuksia negatiivisena piirteenä.
Prosessisääntötutkimuksen alussa yhdeltätoista asianajajalta pyydettiin
heidän näkemyksiään muun muassa hallintoprosessin keskeisistä ongelmista
sekä mahdollisista epäyhtenäisistä käytännöistä. Kyseisten asianajajien mielestä
hallintolainkäytön ongelmakohtia ovat a) epäselvät näyttösäännöt etenkin
lastensuojelujutuissa, b) todistusteemojen puuttuminen, sekä c) epäselvyys
viranomaisen prosessiasemassa. Vastausten mukaisesti hallintotuomareilta
kysyttiin, ovatko he kiinnittäneet huomiota vastaavanlaisiin ongelmiin
hallintolainkäytössä. 
Haastatellut toivoivat tiettyjen ongelmallisiksi havaittujen säännösten ja
käytäntöjen selventämistä, tai vähintäänkin epäyhtenäisen käytännön kartoitta-
mista joidenkin käsittelyvaiheiden osalta. Haastateltujen useimmin mainitse-
miin ongelmakohtiin kuuluvat a) suullisten käsittelyjen ja katselmusten
järjestäminen sekä etenkin niiden tarpeettomuutta koskeva hallintolainkäyttö-
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1 Virallisperiaate hallintolainkäytössä liittyy kansalaisten oikeusturvan edellyttämään
vaatimukseen hallinnon lainalaisuudesta. (Hallberg, Ignatius & Kanninen 1997, 243–244).
Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitean III seminaariin liittyvässä muistiossaan
(6.5.2002) Veijo Tarukannel muistuttaa, ettei virallisperiaate ensinnäkään ole itsenäinen
periaate vaan eräs keino tavoitella aineellista totuutta. Toiseksi, virallisperiaatteen merkitys
vaihtelee asiasta riippuen, sillä se on juttulaadun ja prosessitilanteen ehdollistama toiminta-
järjestelmä.
2 Hallintolainkäytössä ei kuitenkaan vallitse ehdoton virallisperiaate, sillä asianosainen itse
päättää valituksen tai hakemuksen tekemisestä päinvastoin kuin esimerkiksi rikosprosessis-
sa, johon monesti kuuluu oikeussuojan antaminen tuomioistuinlaitoksen taholta asianosai-
sen eli asianomistajan tahdosta riippumatta. 
lain 38 §, b) virallisperiaatteen ja selvittämisvelvollisuuden laajuus, sekä
c) todistajan kuulusteleminen etenkin lastensuojeluasioissa.
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa tehtiin kevään 2003 aikana
asianajajille suunnattu kysely, jonka yhteydessä vastaajilta kysyttiin heidän
mielipidettään hallintoprosessiin liittyvistä ongelmista. Hallintolainkäyttöä
koskevaan avokysymykseen vastanneista asianajajista 67 prosenttia näki
nimenomaan käsittelyn keston hallintoprosessin ongelmana, kun taas joka
neljäs vastaaja koki ongelmalliseksi kirjallisen käsittelyn suuren määrän
suhteessa suulliseen käsittelyyn.
Virallis- eli selvittämisperiaate
Hallintotuomioistuinten menettelyssä vallitsee virallisperiaate, mikä tarkoittaa
sitä, että valitusviranomaisen on viran puolesta otettava huomioon kaikki
relevantit säännökset sekä lisäksi selvitettävä asian tosiseikat.1 Virallisperiaat-
teen nojalla lainkäyttöviranomainen voi myös päättää todistelukeinoista, eli
toisin sanoen hallintotuomioistuin voi viran puolesta kutsua todistajia, mikäli
lisätodistelua tarvitaan asian ratkaisemiseksi. Edelleen hallintotuomioistuin voi
myös perustella päätöstään sellaisella seikalla, jota asianosaiset eivät ole itse
tuoneet esiin.2
Haastatellut tuomarit olivat lähes yksimielisiä siitä, että virallisperiaattee-
seen nojaava prosessi soveltuu erittäin hyvin hallintolainkäyttöön, koska se
heidän mukaansa ensiksikin helpottaa asian totuuden löytämistä ja toiseksi
mahdollistaa yksityisten asianosaisten asioimisen hallintotuomioistuimessa
ilman asianajajaa tai asiamiestä. Toisaalta enemmistö haastateltavista koki
tuomioistuimen selvittämisvelvollisuuden myös aiheuttavan ongelmallisia
pohdintatilanteita tapauksissa, joissa asian selvittämisen katsottiin vaarantavan
tuomioistuimen puolueettomuutta. Mikäli tuomioistuimen selvityskeinot
katsotaan toisen tai tietyn osapuolen hyväksi tapahtuvaksi asianajoksi, voi
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1 Siitari-Vanne 1999, 50.
2 Hallintolainkäyttölakia koskevassa hallituksen esityksessä (HE 217/1995 vp.) valitusvi-
ranomaisen harkintavallan ei tosin katsota tarkoittavan, että valitusviranomainen voisi
vapaasti päättää suullisen käsittelyn toimittamisesta. Pykälän tavoitteena on ollut, että
suullinen käsittely toimitettaisiin aina, kun se on menettelyn kannalta kokonaisuutena
ottaen hyödyllistä.
haastateltavien mukaan prosessin puolueettomuus vaarantua, tai prosessi voi
vähintäänkin näyttää epätasapainoiselta ulospäin. 
Tuomioistuimen selvittämisvelvollisuus tulee todennäköisesti näkyvimmin
esille suullisissa käsittelyissä, mutta asianosaisia ohjataan ja lisäselvitystä
pyydetään jo kirjallisen prosessin aloittavista valituskirjelmistä lähtien.
Huomionarvoista on myös, että hallintotuomioistuimissa suullinen käsittely
tarvittaessa täydentää kirjallista menettelyä, eikä suuressa osassa asioita
järjestetä ollenkaan suullista istuntoa. Virallisperiaatteen edellyttämä tuomiois-
tuimen prosessinjohto onkin haastateltavien mielestä yksi merkittävimmistä
hallintolainkäyttöä leimaavista erityispiireistä, sillä hallintolainkäytössä on
perinteisesti pyritty siihen, että asianosaiset voisivat asioida valitusviranomai-
sessa ilman oikeusoppinutta avustajaa.
Tuomioistuimen prosessinjohtotoimien merkitystä hallintoprosessissa
voidaan pitää jopa prosessin ”kulmakivenä”, huolimatta siitä, onko prosessi
suullista vai kirjallista1. Eräs haastatelluista tuomareista huomauttikin, että
hänen kokemuksensa mukaan jotkut hallintotuomareista eivät katso kirjallisen
prosessin olevan ”varsinaista” prosessia eivätkä siksi osallistu oikeudenkäynti-
aineiston kokoamiseen. Haastatellun mukaan tämä on yksi epäkohdista, johon
olisi mahdollista ja pitäisi puuttua tuomareiden koulutuksessa sekä erityisillä
prosessinjohtokursseilla.
Suullisten käsittelyjen ja katselmusten järjestäminen
Hallintolainkäyttölain 37–38 §:t asettavat tuomioistuimelle velvollisuuden
järjestää suullinen käsittely asian selvittämisen sitä vaatiessa, tai mikäli
yksityinen asianosainen sitä pyytää, ellei jälkimmäisessä tapauksessa suullinen
käsittely ole ilmeisen tarpeeton. HLL 37 § jättää tuomioistuimen harkinnan
varaan sen, miten hyödyllistä suullisen käsittelyn järjestäminen olisi asian
selvittämisen kannalta, eikä siten varsinaisesti velvoita valitusviranomaista
järjestämään suullista käsittelyä tai katselmusta.2 Lisäksi myös suullisen
käsittelyn järjestäminen 38 §:n mukaisesti asianosaisen pyynnöstä kuuluu
tuomioistuimen harkintavaltaan, sillä ’ilmeisen tarpeeton’ jää käsitteenä
tuomioistuimen tulkinnan varaan.
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1 HE 217/1995 vp.
2 Asianosaisen kuuleminen on tärkeää paitsi asian selvittämiseksi myös asianosaisen
oikeusturvan kannalta. Jos asianosaista ei kuulla, saattaa oleellisia tosiseikkoja jäädä
tuomioistuimen ratkaisun perustana olevan aineiston ulkopuolelle (Kuosma 1996, 52).
3 Haavisto 2002, 27–29; Siitari-Vanne 1999, 53.
4 Muutamat haastateltavista viittasivat ’aikatekijään’ suullisista käsittelyistä ja oikeusturvas-
ta keskusteltaessa. Ratkaisun saaminen tuomioistuimelta kohtuullisessa ajassa on tärkeä osa
kokonaisoikeusturvaa, eikä valitusviranomaisen harkintavallan poistaminen suullisten
käsittelyjen järjestämistä koskien siten välttämättä vahvistaisi kansalaisten oikeusturvaa. 
Suullista käsittelyä voidaan hallituksen esityksen perusteella pitää ’ilmeisen
tarpeettomana’, mikäli asianosaisen vaatimus jätetään tutkimatta, eli jos
vaatimuksen pääasia ei tule tuomioistuimessa ratkaistavaksi, tai vaatimus
hylätään heti perusteettomana1. Asianosaisen vaatimus voidaan myös hyväksyä
pelkän asiassa toimitetun kirjallisen selvityksen perusteella, eikä asianosaisella
silloin ole oikeudellista intressiä saada suullista käsittelyä. Lisäksi suullisesta
käsittelystä kieltäytymisen perusteena voi olla asian vähäpätöisyys sekä se, ettei
suullisesta käsittelystä hyvin todennäköisesti olisi hyötyä asian selvittämisen
kannalta. Tutkimushaastatteluiden perusteella on ilmeistä, että eri hallinto-
tuomioistuimet ovat omaksuneet jossain määrin erilaisia tulkinta- ja lähestymis-
tapoja yksityisten asianosaisten pyytämien suullisten käsittelyiden suhteen. 
Eriävät soveltamiskäytännöt saattavat johtua ensinnäkin mielipide-eroista
suullisten käsittelyjen yleisestä hyödyllisyydestä. Selvä enemmistö haastatel-
luista tuomareista suhtautui kaiken kaikkiaan hyvin positiivisesti suullisiin
käsittelyihin ja katselmuksiin pitäen niitä erinomaisena keinona hankkia
lisäselvitystä käsiteltävässä asiassa.2 Toisaalta muutamat haastateltavista eivät
nähneet suullisia käsittelyjä niinkään selvityskeinona, vaan ennemminkin
käytäntönä, jolla edesautetaan asianosaisten tyytyväisyyttä oikeudenkäynti-
menettelyyn. Haastateltavat uskoivat, että asianosaisen mahdollisuus tulla
kuulluksi omassa asiassaan teki mahdollisen epämieluisan lopputuloksen
vastaanottamisesta helpompaa sekä kokonaisuudessaan lisäsi asianosaisen
luottamusta menettelyn oikeudenmukaisuuteen. Samanlaisia päätelmiä
menettelyllisestä oikeudenmukaisuudesta on tehty muissakin tutkimuksissa.3
Muita erilaisia suhtautumistapoja suullisiin käsittelyihin aiheuttavia tekijöitä
ovat joidenkin haastateltavien mielestä tulostavoitteet sekä resurssien vähäi-
syys. Muutamien haastateltujen mukaan suullisten käsittelyjen järjestäminen
yhä useammissa asioissa laskisi annettujen ratkaisujen yhteenlaskettua
lukumäärää, mikä taas johtaisi päätösten viivästymiseen4 sekä mahdollisesti
jatkuviin ruuhkiin hallintotuomioistuimissa. Jotkut haastatelluista myös
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mainitsivat nimenomaan rajalliset resurssit eli tuomarinvirkojen vähäisen
lukumäärän yhtenä määräävänä tekijänä suullisten käsittelyiden järjestämisessä.
Tuomioistuinten toimintaa arvioitaessa on otettava huomioon, ettei
tehokkaan oikeusturvan edellyttämää lainkäyttöä voida arvostella pelkästään
määrällisten tavoitteiden saavuttamisen näkökulmasta. Vaikka päätöksen
saaminen kohtuullisessa ajassa on tärkeä osa kansalaisten oikeusturvaa,
muutoin kuin numeerisesti mitattavat laatutekijät kuten täsmällisesti perustellut
ja oikeat lopputulokset eivät saisi jäädä huomiotta tuomioistuimen tuottavuutta
arvioitaessa1. Hallintolainkäyttöjärjestelmää kehitettäessä lähtökohtana ei toisin
sanoen pitäisi olla yksinomaan tulostavoitteiden saavuttamisen arviointi, vaan
toimintaa on syytä tarkastella kokonaisuutena oikeusturvan kannalta2.
Yksityiset asianosaiset hallintoprosessissa
Haastatteluissa hallintotuomarit kertoivat käsityksistään yksityisten asianosais-
ten mahdollisuuksista asioida hallinto-oikeuksissa ilman lainoppinutta
avustajaa. Lisäksi haastateltavat esittivät näkemyksensä yksityisten asianosais-
ten mahdollisuuksista selvitä ilman asianajajaa tai oikeusavustajaa suullisesta
käsittelystä, vaikka heillä ei ollut juurikaan kokemusta kyseisistä tilanteista.
Kokemukset olivat vähäisiä, sillä vaikka suurin osa yksityisistä asianosaisista
kirjoittaa itse prosessin aloittavan valituskirjelmän sekä sen täydennykset, vain
harvat ovat valmiita jatkamaan yksinään mahdolliseen suulliseen käsittelyyn.
Haastateltavat olivat miltei yksimielisiä siitä, että keskimäärin yksityiset
asianosaiset selviävät hyvin kirjallisesta käsittelystä – vaikka tuomareiden
kokemusten perusteella valituskirjelmien taso onkin hyvin vaihtelevaa. Tässä
yhteydessä useimmat haastateltavat viittasivat tuomioistuimen selvittämisvel-
vollisuuteen, ja muutamat korostivat oman tuomioistuimensa valmiutta tai omaa
halukkuuttaan käyttää runsaastikin resursseja valituksen sisällön selventämisek-
si. Huomionarvoista on, että asianajajilta pyydettyjen ennakkoarvioiden
perusteella hallintotuomioistuimen käsittelyyn osallistuneet asianajajat ovat
jokseenkin eri mieltä yksityisten asianosaisten mahdollisuuksista toimia
tuomioistuimessa ilman avustajaa. Hallintotuomareista vain kaksi vastasi, että
asianosaisen on erittäin vaikeaa tai mahdotonta selvitä itsekseen varsinaisesta
suullisesta istunnosta, kun taas muutamat toivoivat asianajajia tai avustajia
käytettävän vaikeiden tai monimutkaisten asioiden käsittelyssä. 
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1 Haastateltavat eivät tehneet täsmällisempiä ehdotuksia siitä, miten säännösmuutos
toteutettaisiin. Heidän mukaansa olisi vaikea laatia säännös, joka velvoittaisi asianosaiset
ilmoittamaan todistelunsa teemat, mutta joka ei asettaisi ilmoittamatta jättämisestä seuraa-
vaa sanktiota.
Haastateltavien mielestä tarkempien säännösten sisällyttäminen hallintolain-
käyttölakiin esimerkiksi todistelun teemojen ilmoittamista tai prekluusiota
koskien saattaisi olennaisesti vähentää asianosaisten mahdollisuuksia asioida
hallinto-oikeuksissa yksinään. Jotkut tuomareista tosin toivoivat nykyistä
lainsäädäntöä tarkistettavan todistelun teemoittamisen osalta niin, että asian-
osaiset jollain tavalla velvoitettaisiin ilmoittamaan todistusteemat etukäteen,
vaikka yhtään todistetta ei kuitenkaan saisi jättää huomioimatta siksi, ettei
teemoja ole ilmoitettu.1 Nykyisin asianosaisen on ilmoitettava, mitä selvitystä
hän aikoo esittää mahdollisessa suullisessa käsittelyssä, mutta koska hallinto-
lainkäyttölaissa ei ole varsinaisia prekluusiosäännöksiä, todistelun tarkkaa
teemoittamista ei voida vaatia. 
Koska hallintoprosessissa lähtökohtana ovat virallisperiaate ja sen sisältämä
tuomioistuimen selvittämisvelvollisuus, monet haastateltavista katsoivat
asianosaisten mahdollisuuden osallistua käsittelyyn riippuvan tuomioistuimen
prosessinjohtovalmiuksista. Vaikka asianajajien ja avustajien hyödyllisyydestä
hallinto-oikeudessa esiintyi erilaisia mielipiteitä, yhtä mieltä haastatellut
tuomarit olivat siitä, ettei avustajan käyttäminen ole välttämätöntä edes
suullisessa käsittelyssä. Toisaalta esimerkiksi asianajajat tai muut hallinto-
oikeuden prosessiin osallistuneet voivat olla sitä mieltä, että oikeusoppineen
avustajan käyttäminen itse asiassa vahvistaa yksityisen asianosaisen oikeustur-
vaa, koska silloin prosessinjohto sekä asian totuuden selvittäminen eivät ole
riippuvaisia pelkästään tuomioistuimen prosessinjohtovalmiuksista. 
Todistelun vastaanottaminen ja näyttösäännöt 
lastensuojeluasioissa
Muutamat haastateltavista kokivat todistajien kuulemiseen liittyvien menettely-
tapojen etenkin lastensuojelua koskevissa asioissa aiheuttavan joitakin
ongelmallisia tilanteita ja totesivat nykyisen käytännön vaihtelevan paljonkin
eri hallinto-oikeuksissa. Hallintolainkäyttölaki ei varsinaisena prosessilakina
ole kovinkaan kattava, minkä vuoksi esimerkiksi todistajien kuulemista sekä
puhevallan käyttämistä määrittävää lainsäädäntöä löytyy paitsi oikeuden-
käymiskaaresta myös varsinaisen prosessisäännöstön ulkopuolelta erityislain-
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taessa ei oikeudenkäymiskaaren sovellettavien säännösten vaikutusta hallintoprosessiin
osattu täysin ottaa huomioon. Kuten Eija Siitari-Vanne kirjoittaa, kyseisellä viittausmenet-
telyllä ”on voitettu lain pituudessa, mutta hävitty ehkä lain selkeydessä.” (Siitari-Vanne
1999, 55.) 
säädännöstä.1 Lastensuojelua koskevissa asioissa hallinto-oikeuden menettelyä
sääntelee lastensuojelulaki (683/1983), jossa ei kuitenkaan haastateltujen
tuomareiden mukaan osoiteta riittävän selkeästi, miten lapsen mielipide häntä
koskevassa asiassa olisi käytännössä selvitettävä, ja milloin lapsi itse voi
vajaavaltaisena käyttää puhevaltaa. Nykyisen prosessikäytännön epäyhtenäisyy-
det voivat olla uhka kansalaisten oikeusturvan toteutumiselle, minkä vuoksi
soveltamiskäytäntöä olisi syytä selventää joko oikeuskäytännön kautta,
koulutuksella tai mahdollisilla lainsäädännön muutoksilla.
Muutamat tutkimuksen alustavaan kyselyyn osallistuneista asianajajista
kokivat erityisen ongelmallisena hallintotuomioistuinten menettelytavat
lastensuojeluasioiden näyttösääntöjen suhteen. Asianajajat kritisoivat hallinto-
prosessia siitä, että lastensuojeluasiaa käsitellyttä sosiaalivirkailijaa ei välttä-
mättä prosessin aikana kuulla henkilökohtaisesti, ja siitä huolimatta virkailijan
kirjallista lausuntoa voidaan pitää näyttönä asiaa ratkaistaessa. Hallintolainkäyt-
tölain 39 §:n mukaan kirjalliseen todistajankertomukseen vedottaessa todistajaa
kuullaan suullisesti, jollei se ole tarpeetonta tai siihen ole erityistä estettä.
Haastateltavat hallintotuomarit olivat lähes poikkeuksetta sitä mieltä, että
kirjallinen todiste voidaan hyväksyä näytöksi asiaa ratkaistaessa siitä huolimat-
ta, että todistajaa ei ole kuultu suullisesti. Haastatteluissa useat tuomareista
viittasivat hallintotuomioistuimen vapaaseen todistelunharkintaan, jonka
mukaan tuomioistuin päätöksenteossaan harkitsee kaikkia esiin tulleita seikkoja
ja päättää, mihin seikkoihin ratkaisu voidaan perustaa (HLL 51 §). Haastateltu-
jen mielestä kyselyyn vastanneiden asianajajien näkemykset johtuivat siitä, että
asianajajat olivat perusteellisesti tottuneita toisenlaiseen kulttuuriin eivätkä
olleet perehtyneet hallintopuolen asioihin. Toisaalta jotkut tuomareista saattavat
liiankin kritiikittömästi ottaa vastaan hallintoviranomaisten laatimia lausuntoja,
mikä voi vaarantaa sekä prosessin puolueettomuuden että itse asian materiaali-
sen totuuden löytämisen.
Suurin osa haastateltavista myös korosti näyttösääntöihin liittyen hallinto-
lainkäytön pohjana olevaa kirjallista menettelyä sekä suullisen käsittelyn
asemaa kirjallisen prosessin täydentäjänä. Hallintolainkäytön juuret ovat
nimenomaan hallinnossa, minkä vuoksi hallintotuomioistuinten prosessi on
perinteisesti ollut luonteeltaan kirjallista. Toisaalta perinpohjainen paneutumi-
nen kirjalliseen oikeudenkäyntiaineistoon suullisessa käsittelyssä varmistaisi
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1 Virallisperiaatteen sisältö ja sen myötä tuomioistuimelta vaadittavat prosessinjohtotoimet
riippuvat kunkin oikeudenkäynnin asetelmasta sekä osapuolten asemasta ja heidän keski-
näisestä tasa-arvoisuudestaan. ”[Virallis]periaatteen merkitys julkisen tai yksityisen edun
kannalta ei ole etukäteen selvä vakio vaan tapauskohtainen kysymys, mistä seuraa vaati-
muksia aineelliselle prosessinjohdolle.” (Tarukannel 2002, 103.)
2 Hallintomenettelyssä asianosaisasema määräytyy ensisijaisesti vireillepanon yhteydessä
(muodollisesti) niin, että asianosaisasema on niillä, jotka toimittavat viranomaiselle
hakemuksen itseään koskevan asian käsittelemiseksi. Aloitteella ei kuitenkaan välttämättä
ole oikeudellisia vaikutuksia aloitteen tekijään, minkä vuoksi pelkkä vireillepano ei tee
hakijasta asianosaista valitusviranomaisen prosessiin (Kuusikko 2003, 245).
osapuolten mahdollisuuden kyseenalaistaa hallintotuomioistuimen ratkaisun
kannalta relevantin materiaalin todenperäisyys, kuten muutamat haastateltavista
huomauttivatkin. Osapuolten oikeusturva saattaisi kuitenkin kärsiä tuomioistui-
men ratkaisun viivästyessä suullisen käsittelyn pitkittymisen vuoksi.
Näyttösäännöistä ja todistustaakasta kysyttäessä useat haastateltavista
tuomareista viittasivat hallintolainkäytön virallis- tai oikeusturvaperiaatteeseen,
jonka mukaan tuomioistuimen täytyy, mikäli osapuolet eivät ole toimittaneet
riittävästi selvitystä, hankkia lisäselvitystä viran puolesta, kunnes asia voidaan
ratkaista. Selvittämisvelvollisuuden ollessa tuomioistuimella todistustaak-
kasäännöstön merkitys vähenee olennaisesti, vaikka lähtökohtana onkin, että
vaatimuksen tekijän täytyy esittää ainakin jonkinlaista näyttöä vaatimuksensa
perusteista.1 
Viranomaisen prosessiasema ja asianosaisuuden 
määritteleminen
Asianosaiskäsite hallintolainkäytössä on epäselvä, koska yleisesti hallintolain-
käyttölain on oletettu tarkoittavan materiaalista asianosaista, mikä tarkoittaa,
että asianosaisuus edellyttää käsiteltävän asian koskevan kyseisen henkilön etua
ja/tai oikeutta.2 Asianosaisuuden määrittäminen hallintolainkäytössä perustuu
hallintolainkäyttölain 6 §:ään, joka antaa asianosaisaseman ja valitusoikeuden
hallintopäätöksen yllä mainittujen välittömien oikeudellisten vaikutusten
perusteella. Lisäksi 6 §:n mukaisesti viranomaiselle myönnetään tavallisesti
asianosaisuuteen perustuva valitusoikeus, jos valitusoikeus on viranomaisen
valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Hallintolainkäytössä
osapuolten välistä suhdetta voidaan hieman yleistäen luonnehtia yksityisen
asianosaisen ja julkishallinnon väliseksi oikeussuhteeksi, vaikka tietyissä
asiaryhmissä kuten ympäristö- ja rakennusasioissa asianosaisten piiri voi olla
huomattavasti laajempikin. Epäselvyydet valituksenalaisen päätöksen tehneen
viranomaisen prosessiasemassa sekä viranomaisen valitus- ja jatkovalitusoikeu-
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1 HE 217/1995 vp.
2 Esimerkkejä korkeimman hallinto-oikeuden käytännöstä viranomaisen asianosaisuuteen
ja valitusoikeuteen liittyen löytyy huomattava määrä pelkästään viime vuosilta. 
KHO 31.12.2002/3510: Kunnanhallituksella oli kunnan yleisen edun perusteella
valitusoikeus hallinto-oikeuden päätöksestä, jolla oli kumottu ympäristölupaviraston
myöntämä lupa laiturin rakentamiseen.
KHO 12.12.2001/3107: Työministeriötä ja pääesikuntaa ei pidetty asianosaisina
siviilipalvelusvelvollisen asevelvollisuuslain mukaiseen palvelukseen siirtymistä koskevas-
sa asiassa. Asianosaisuutta ei ollut erityislainsäädännön perusteella, eikä ko. viranomaisilla
ollut asiassa valvottavanaan sellaista julkista etua, että valitusoikeus olisi ollut tarpeen.
KHO 3.8.2000/2095: Ulkomaalaisvirastolla ei ollut valitusoikeutta kansalaisuutta
koskevassa asiassa, koska valitusoikeudesta ei ollut säädetty muualla, eikä Ulkomaalaisvi-
raston valvottavana ollut valitusoikeutta vaativaa julkista etua.
KHO 1.3.2000/413: Maakuntamuseolla oli museovirastolle lainsäädännössä annettujen
tehtävien sekä museoviraston ja maakuntamuseon välisellä sopimuksella maakuntamuseolle
siirrettyjen tehtävien perusteella valitusoikeus rakennusoikeutta koskevassa päätöksessä,
joka koski lomarakennuksen rakentamista kulttuurihistoriallisesti merkittävään saareen.
KHO 4.11.1999/2964: Ympäristölautakunnalla ei ollut puhevaltaoikeutta lääninoikeu-
den ympäristölupamaksua koskevassa ratkaisussa. Kuntalain mukaisesti kunnan puhevaltaa
käyttää kunnanhallitus, eikä puhevaltaoikeuksia ollut siirretty ympäristölautakunnalle.
3 Kuusikko 2003, 231.
teen liittyen nähtiin yhdeksi suurimmista ongelmista sekä asianajajien että
haastateltujen hallintotuomareiden taholta. 
Monet haastatelluista olivat sitä mieltä, että hallintolainkäytössä vallitseva
asianosaiskäsite kaipaisi selkiyttämistä. Tämän hetkinen tilanne perustuu
suurelta osin oikeuskäytäntöön, eivätkä esimerkiksi valitusoikeuden laajuutta
koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut tuo riittävää selvyyttä
hallintoprosessiin. Hallituksen esityksessä hallintolainkäyttölaiksi1 mainitaan,
että valitusoikeuden määräytymistä koskeva 6 § on kirjoitettu väljään muotoon,
jotta oikeuskäytännön kehittäminen olisi mahdollista. Haastattelujen perusteella
vaikuttaa kuitenkin siltä, että asianosaisuuden ja sen myötä valitusoikeuden
täsmällisempi määritteleminen olisi hallintolainkäytössä tarpeellista.2
Hallintoprosessissa sovelletaan asianosaisuuteen liittyvissä kysymyksissä
hallintolainkäyttölain lisäksi oikeudenkäymiskaaren 17 luvun säännöksiä, jotka
ensisijaisesti sääntelevät yleisten tuomioistuinten prosessia. Ongelmalliseksi
soveltamisen tekee se, että yleisissä tuomioistuimissa asianosaisen käsite on
materiaalisen sijaan muodollinen, eli asianosaisuuden vaatimukset on täsmälli-
semmin säännelty oikeudenkäymiskaaressa. Asianosaisasema ja siihen
kytkeytyvät todistelu-, puhevalta- sekä valitusoikeuskysymykset muodostavat
hallintoprosessissa monimutkaisia soveltamistilanteita useammin kuin yleisessä
lainkäytössä, jossa yleensä on helpommin määriteltävissä, ketkä ovat missäkin
tapauksessa asianosaisia3. Hallintoprosessissa vallitsevan asianosaisen käsitteen
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1 Yleinen valitusoikeus viranomaisten päätöksistä on perusoikeus, joka on kirjattu perustus-
lain 21 §:ään. Valituskiellot tai valitusoikeuden rajoitukset ovatkin hyväksyttäviä vain
niiden hallintopäätösten suhteen, jotka eivät koske kenenkään oikeutta tai etua, eikä
valituksella siten ole merkittäviä seurauksia kansalaisten oikeusturvan kannalta (Hallberg
1995, 27). 
2 Esimerkkinä todistajan esteellisyyssäännösten soveltamisesta hallintolainkäytössä voidaan
käyttää Hämeenlinnan hallinto-oikeuden oikeustapausta (295/54, 19.4.2000). Lastensuoje-
tarkka määritteleminen on erityisen tärkeää, koska 1) OK 17 luvun 18 §:n
mukaisesti asianosaista ei voida kuulla asiassa todistajana ja 2) hallintotuo-
mioistuimen päätöksestä saa valittaa HLL 6 §:n mukaisesti vain materiaalinen
asianosainen sekä viranomainen mikäli erityislainsäädännössä niin säädetään.
Hallintoviranomaisen päätöksen kohteena olevalla asianosaisella on
valitusoikeus aina, ellei lakiin ole kirjattu nimenomaista valituskieltoa tai
valitusoikeuden rajoitusta kyseiseen asiaan liittyen.1 Viranomaisella sitä vastoin
on valitusoikeus HLL 6.2 §:n mukaisesti vain, mikäli valitusoikeus perustuu
laintasoiseen säädökseen tai viranomaisen tehtävänä on asiaan liittyvän julkisen
edun valvonta. Jatkovalitusoikeus, eli oikeus hakea muutosta valitusviranomai-
sen ratkaisuun, on yleensä hallintolainkäytössä vain sillä, joka on valittanut
alkuperäisestä hallintoviranomaisen päätöksestä. 
Monet haastateltavista huomauttivat, että viranomaisen jatkovalitusoikeutta
hallinto-oikeuden päätöksestä olisi hyvä kehittää, koska nykyisin selvä
enemmistö hallintoviranomaisen päätöksen hylkäävistä ratkaisuista jää
testaamatta korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Haastateltavista osa koki
nykykäytännön aiheuttavan tarpeettomasti paineita tuomioistuimelle, sillä
hallinto-oikeuden lopulliseksi jäävä ratkaisu saattaa joissakin tapauksissa olla
virheellinen. Toiset taas toivoivat viranomaisen jatkovalitusoikeutta laajennetta-
van tyypiltään uudenlaisiin sekä merkityksellisiin asioihin, jotta lainkäytöstä
tulisi korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisujen myötä selkeämpää
ja yhtenäisempää.
Hallintotuomioistuimet ovat joutuneet tapauskohtaisesti määrittelemään
valituksenalaisen päätöksen tehneen viranomaisen aseman oikeudenkäynnissä
ja sen mukaan arvioimaan, voiko kyseisellä viranomaisella olla asiassa
jatkovalitusoikeus ja lisäksi voidaanko viranomaisen edustajaa kuulla asiassa
todistajana. Mikäli hallintoviranomaista on pidetty esteellisenä toimimaan
oikeudenkäynnissä varsinaisena todistajana, kuuleminen on täytynyt suorittaa
muulla tavalla. Lähtökohtana hallintolainkäytössä tosin on, ettei osallistuminen
valituksenalaisen hallintopäätöksen tekemiseen itsessään muodosta estettä
viranomaisen todistajankelpoisuudelle. Viranomaisen prosessiasemaan liittyvät
epäselvyydet ovat kuitenkin jossain määrin johtaneet epäyhtenäisiin käytäntöi-
hin eri hallinto-oikeuksissa ja tuomarikokoonpanoissa.2
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luasiassa kunnan perusturvalautakunnan edustajana toimi sosiaalijohtaja, ja valittaja halusi
kyseistä sosiaalijohtajaa kuultavan asiassa todistajana. Hallinto-oikeuden mukaan sosiaali-
johtaja ei ollut esteellinen toimimaan todistajana, koska a) hän ei ollut asianosainen
henkilökohtaisesti. Myöskään b) hänen edustamaansa perusturvalautakuntaa tai itse kuntaa
ei pidetty asianosaisena, eikä c) sosiaalijohtaja ollut asianosaisen laillinen edustaja, joten
hän ei OK:n säännösten mukaisesti ollut esteellinen todistajaksi. 
Muutamat haastatelluista olivat sitä mieltä, että yllä mainitun kaltaisessa tapauksessa
oikeudenkäynnin puolueettomuus valittajan näkökulmasta voisi vaarantua, koska todistaja-
na kuultavat vannovat oikeudenkäynnissä todistajan valan – päinvastoin kuin he, joita
kuullaan asianosaisena. Yksi tuomareista tosin huomautti, ettei todistajan ”puhdistautumisva-
laa” saisi nähdä tarpeettoman merkityksellisenä, koska se pelkästään ei estä tuomioistuinta
suhtautumasta tietyin varauksin todistajien lausuntoihin.
1 Vilkkonen 1982, 300.
Viranomaisen olemattoman tai heikon asianosaisuuden vuoksi hallinto-
prosessissa ei ole perinteistä kaksiasiainosaissuhdetta. Kaksiasiainosaissuhteella
tarkoitetaan siviiliprosessille luonteenomaista osapuolten välistä yhteyttä, jonka
mukaisesti oikeusprosessi on perinteisesti käsitetty kahden osapuolen väliseksi
”taisteluksi, jossa tuomari toimii (vain) ’erotuomarina’.”1 Hallintolainkäytössä
valituksenalaisen päätöksen tehneellä viranomaisella ei useimmissa asioissa
katsota olevan sellaista intressiä asiassa, että viranomaista voitaisiin pitää
itsenäisenä asianosaisena, mutta hallintoviranomainen toimii siten prosessissa
ikään kuin asianosaisena tuoden tarvittavaa selvitystä. 
Kaksiasiainosaissuhteen heikkouteen tai puuttumiseen liittyvät tuomioistui-
men prosessinjohtotoimet saattavat vaarantaa oikeudenkäynnin tasapainon ja
oikeudenmukaisuuden, mikäli tuomioistuin toimii tai sen koetaan toimivan
ikään kuin yksityisen asianosaisen asianajajana tai toisaalta viranomaisen edun
valvojana. Haastateltavat huomauttivat, että tuomioistuimen voidaan kokea
toimivan oikeudenkäynnin yksityisen osapuolen hyväksi tapauksissa, joissa
tuomareiden prosessinjohtotoimillaan liikaa ohjaa yksityistä asianosaista
tuomaan tietynlaista näyttöä tai muulla tavalla ”ajaa yksityisen asiaa hänen
puolestaan”. Yleinen mielipide haastateltavilla olikin, että yksityisen asianosai-
sen ohjaaminen – joka toisaalta on välttämätöntä ja suotavaakin hallintoproses-
sissa – aiheuttaa ongelmallisia rajanvetotilanteita hyväksyttävien prosessinjoh-
totoimien ja oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuuden turvaamisen välillä. 
Vähemmistö haastateltavista koki ongelmalliseksi ennemminkin sen, että
tuomioistuimen nähtäisiin olevan ikään kuin samalla puolella hallintovi-
ranomaisen kanssa. Tähän voidaan ajautua, mikäli hallintoviranomaisen
velvollisuutta valvoa yleistä etua korostetaan liiaksi niin, että yksityisen
osapuolen asema suhteessa julkiseen valtaan heikkenee. Toisaalta on myös
huomattava, että yleisen edun valvominen tietyllä tavalla jää hallintotuomiois-
tuimen tehtäväksi tilanteissa, joissa hallintoviranomaista ei pidetä
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1 Kuusikko 2003, 235.
2 Hallberg 1994, 917. Monissa hallintolainkäyttöasioissa tuomioistuin joutuu myös
ottamaan kantaa siihen päätöksen osaan, joka kuuluu viranomaisen tarkoituksenmukaisuus-
harkintaan (Holopainen 1982, 84). Oikeusturvan ja tasa-arvon varmistamiseksi päätöksen
lainmukaisuuden ja menettelyn virheettömyyden varmistaminen ei kaikissa asioissa ole
tarpeeksi.
3 Tarukannel & Jukarainen 2000, 43. Oikeuskäytännön kautta myös viranomaisen asian-
osaisasemaa (ja sitä kautta valitus- sekä puhevaltaoikeuksia) on vahvistettu, mikä tarkoittaa
yhä selkeämmän kaksiasiainosaissuhteen muodostumista hallintoprosessiin (Hallberg 1997,
654).
asianosaisena1. Muutama haastatelluista huomautti erilaisten menettelytapojen
muodostuvan muun muassa siksi, että hallinto-oikeudet suhtautuvat eri tavalla
virkamiesten virkavelvollisuudella tekemiin hallintopäätöksiin ja lausuntoihin.
Hallinnon päätöksentekoa sääntelevä lainsäädäntö on paikoitellen hyvinkin
epätäsmällistä, minkä vuoksi oikeusturvan vaatimukset eivät aina täyty
pelkästään lain kirjainta noudattamalla. Tästä syystä hallintotuomioistuinten
tehtävänä onkin antaa oikeusturvalle materiaalinen, elävä sisältö eikä tyytyä
vahvistamaan virkavelvollisuudella tehtyjä ratkaisuja2.
Haastateltavien mukaan monet hallintolainkäyttöön kuuluvista asioista ovat
tyypiltään sellaisia, että yksityisen asianosaisen ja viranomaisen erottaminen
vastapuoliksi ei sovellu prosessin lähtökohdaksi, eikä siksi viranomaisesta
olekaan syytä tehdä varsinaista ’asianosaista’ lukuun ottamatta niitä asiaryhmiä,
joissa viranomaistaholla on selkeä oma intressi. Huomionarvoista on, että
virallisperiaatetta ja kaksiasiainosaissuhdetta ei välttämättä pitäisi nähdä
toisiaan poissulkevina prosessiperiaatteina. Viranomaisen asianosaisaseman
kehittämisen ei tarvitse johtaa virallisperiaatteen heikentymiseen, vaan
asianosaisuus voidaan muodostaa sellaiseksi, että selvittämisvelvollisuuden
myönteiset ominaisuudet säilyvät samalla, kun tuomioistuimen puolueettomuut-
ta korostetaan.3
Oikeudenkäyntikulut
Yksityinen asianosainen voi saada hallintolainkäytössä korvausta oikeuden-
käyntikuluistaan, mutta häntä ei voida määrätä korvaamaan hallintoviranomai-
sen kuluja, ellei hän ole esittänyt ilmeisen perusteetonta vaatimusta. Tavallisesti
oikeudenkäyntikulut eivät etenkin prosessin pääosin kirjallisen luonteen vuoksi
hallintolainkäytössä muodostu yhtä suuriksi kuin riita- tai rikosprosessissa, eikä
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1 Haastatelluista tuomareista selvä enemmistö oli hyvin tyytyväisiä hallintolainkäyttölain
74 §:ään oikeudenkäyntikulujen korvaamisesta, ja vain kaksi hallintotuomaria oli sitä
mieltä, että 74 §:n soveltaminen on vaikeaa ja aiheuttaa ongelmatilanteita. Oikeuspoliitti-
sessa tutkimuslaitoksessa vuonna 2003 toteutetun asianajajakyselyn mukaan vain viisi
prosenttia kysymykseen vastanneista asianajajista näki hallintolainkäytön kalleuden
ongelmana, mutta toisaalta lähes 18 prosenttia vastaajista kritisoi hallintoprosessia oikeu-
denkäyntikulujen puutteellisesta korvaamisesta. 
oikeudenkäyntikuluja nähtykään erityisesti hallintoprosessin ongelmana.1
Haastatellut olivat yleisesti tyytyväisiä harkintavaltaansa oikeudenkäyntikulujen
määräämisessä, joskin jotkut toivoivat säännöksen olevan ennustettavampi
prosessiin osallistuvien kannalta. Yksimielisiä haastateltavat olivat sen suhteen,
että yksityistä asianosaista ei pidä määrätä korvaamaan viranomaisen kuluja
muuten kuin täysin poikkeuksellisessa tilanteessa. Kyseinen poikkeuksellinen
tilanne voi heidän mukaansa syntyä, jos yksityinen asianosainen tekee
alituisesti niin sanottuja ”kiusavalituksia” hallintotuomioistuimeen, ja normaa-
listi silloinkin vain, mikäli valittajalla on apunaan asianajaja.
Ongelmallisia kulujen määräämistilanteita voi haastateltujen mukaan
muodostua, jos tuomioistuin järjestää suullisen käsittelyn tai muuten hankkii
lisäselvitystä omasta aloitteestaan. Lisäselvityksen hankkiminen saattaa lisätä
olennaisesti tuomioistuinkäsittelyn kestoa sekä oikeudenkäyntikuluja, ja kulujen
määrääminen toiselle tai yhdelle prosessiin osallistuvista voi tietyissä tapauksis-
sa vaikuttaa epäoikeudenmukaiselta. 
Hallintotuomioistuinten arvostus
Tutkimushaastatteluissa kysyttiin myös hallintotuomareiden kokemuksia
hallintotuomioistuimen ja oikeudenkäyntiprosessin arvostuksesta. Mahdollinen
arvostuksen heikkous ei suoraan aiheuta ongelmia hallintoprosessin yhtenäisyy-
den kannalta, mutta vähäinen tuntemus lainvalmistelijoiden osalta saattaa
vaikuttaa hallintotuomioistuinten toimintaa säätelevän lainsäädännön laatuun.
Muutamat haastatelluista huomauttivatkin, ettei hallintotuomioistuinten
olemassaoloa ole aina riittävästi noteerattu uusia lakeja laadittaessa. Lisäksi
muutamat mainitsivat hallintotuomioistuinten vähäisen arvostuksen vaikuttavan
oikeusministeriön toimintaan tulo- ja menoarviota laadittaessa siten, että
hallintotuomioistuimien resurssit jäävät liian pieniksi.
Haastateltujen tuomareiden mielestä hallintotuomioistuinten arvostus on
lisääntynyt viime vuosina, mikä heidän mukaansa johtuu etenkin siitä, että
hallinto-oikeudet ovat itsenäistymisensä sekä asioiden monipuolistumisen
myötä tulleet tunnetummaksi. Aikaisemmin hallinto-oikeudet nähtiin osana
hallintokoneistoa eikä niinkään tuomioistuimina. Monet haastatelluista
112 Hertta Kallioinen
1 Myös Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitean välimietinnössä (2003:1, 9) huomaute-
taan, että viime aikoina hallintotuomioistuimet ovat tehneet eräitä yhteiskunnallisesti hyvin
merkittäviä ratkaisuja etenkin ympäristöoikeuden ja verotuksen alalla, mikä komitean
mukaan osoittaa hallintotuomioistuinten painoarvon kasvua.
korostivat kuitenkin hyvää ammattitaitoaan sekä ammattiylpeyttään, eivätkä
kokeneet vähäisen ulkopuolisen arvostuksen häiritsevän jokapäiväistä työtään.1
Muutosehdotukset ja lisätutkimustarve
Yhtenä tärkeimpänä syynä oikeudenkäymiskaaren tyyppisen säännöstön
puuttumiselle on tuomareiden mukaan hallinto-oikeuksissa käsiteltävien
asioiden moninaisuus. Suurelta osin haastatellut tuomarit olivat hyvin tyyty-
väisiä joustavaan hallintolainkäyttölakiin, mutta selvää kuitenkin on, että
joustava prosessilaki saattaa aiheuttaa epäyhtenäisiä käytäntöjä eri hallinto-
oikeuksissa sekä tuomarikokoonpanoissa. Lisäksi muutamat hallintolainkäyt-
tölain ongelmakohdat synnyttävät hallintotuomioistuimissa vaikeita sovelta-
mistilanteita, ja monet tuomareista toivoivat menettelyn selkiyttämistä
kyseisten säännösten osalta. 
Oikeusturvan kannalta olisi olennaista huolehtia siitä, että kansalaista
koskeva asia käsitellään mahdollisimman varhaisessa vaiheessa julkishallin-
non niin sanottujen ennakollisten oikeusturvakeinojen kautta, ja että hallinto-
viranomaiset ovat valmiita itse korjaamaan virheensä. Hallintotuomioistuin-
ten tehtäväksi jäisi siten tehokkaan oikeussuojan antaminen vain niissä
tapauksissa, joissa hallinnon itseoikaisu on epäonnistunut, tai asiassa ei päästä
yksimielisyyteen. 
Hallinto-oikeudet järjestävät suunnilleen yhtä paljon suullisia käsittelyjä
ja katselmuksia suhteessa kokonaisasiamääräänsä, mutta haastatelluilla
tuomareilla vaikutti olevan se käsitys, että hallinto-oikeuksien järjestämien
suullisten käsittelyjen määrä vaihtelee huomattavasti. Epäyhtenäisyyden
vaikutelma saattaa muodostua ensinnäkin, koska monien haastateltujen
mielestä suhtautuminen asianosaisten pyytämiin suullisiin käsittelyihin on
hyvinkin kirjavaa. Mielipide-eroja esiintyi haastatteluissa myös suullisten
käsittelyjen tarkoituksenmukaisuudesta. Osa tuomareista piti suullisia käsitte-
lyjä sekä katselmuksia erittäin tehokkaana selvityskeinona ja toivoi niitä sekä
valmisteluistuntoja järjestettävän enemmän. Toiset taas eivät kokeneet asian
selvittämisen niinkään hyötyvän suullisten käsittelyjen järjestämisestä, mutta
olivat valmiit toimittamaan suullisia istuntoja, jotta asianosaiset tulisivat
kuulluksi omassa asiassaan. 
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1 Eija Siitari-Vanne huomauttaa, että hallinnon kaksiasteista muutoksenhakujärjestelmää
muodostettaessa ei kyseisen järjestelmän käytännön vaikutuksia ilmeisesti havaittu riittävän
tarkasti. Hallintotuomioistuinjärjestelmän kehittäminen on viime vuosina keskittynyt
organisaatioratkaisuihin, mutta nyt vaadittaisiin hallintoprosessin selventämistä esimerkiksi
osapuolten prosessiasemaa koskien (Siitari-Vanne 2000, 1233–1234). 
Haastateltavat olivat kaiken kaikkiaan melko tyytyväisiä virallisperiaat-
teen määrittämään hallintoprosessiin. Selvittämisvelvollisuuden asettaminen
tuomioistuimelle mahdollistaa yksityisten asianosaisten asioimisen hallinto-
oikeudessa ilman avustajaa, mikä on haastateltujen mielestä hallintoprosessin
merkittävimpiä erityispiirteitä. Käsittelyn osapuolten ei tarvitse olla tietoisia
asiaan liittyvästä substanssilainsäädännöstä tai menettelynormeista, mikä on
olennaista tasa-arvoisen oikeusturvan toteutumisessa. Haastateltavien mieles-
tä tämän hetkinen lainsäädäntö soveltuu mainiosti hallintoprosessin tarkoituk-
siin, vaikka toisaalta menettelyllistä yhdenmukaisuutta pitäisi jatkossakin
valvoa koulutuksen kautta. Yleisestä tyytyväisyydestä huolimatta useimmat
haastatelluista toivoivat hallintoprosessia selkiytettävän ensinnäkin lapsen
kuulemiseen ja toiseksi viranomaisen prosessiasemaan liittyen. Kuulemista
tuomioistuinkäsittelyssä sääntelevät muun muassa lastensuojelulaki sekä
oikeudenkäymiskaari, jotka eivät kaikilta osin sovellu hallintolainkäyttöön. 
Viranomaista ei usein pidetä hallintoprosessissa varsinaisena asianosaise-
na, mikä vaikuttaa viranomaisen edustajan kuulemiseen todistajana tai
muuten tuomioistuinkäsittelyssä. Osa haastateltavista koki viranomaisen
todistajankelpoisuuden muodostavan mahdollisia ongelmatilanteita ja vaaran-
tavan käsittelyn tasapuolisuuden, mikäli valituksenalaisen päätöksen tekemi-
seen osallistunut viranomainen hyväksytään todistajaksi oikeudenkäyntiin.
Monet haastateltavista tosin pitivät asianosaisuuden käsitteen määrittämistä
ennen kaikkea teoreettisena ongelmana, ja katsoivat viranomaisen valitusoi-
keuden sekä jatkovalitusoikeuden olevan merkittävämpi epäkohta. Muutok-
senhakumahdollisuuden myöntäminen myös valituksenalaisen päätöksen
tehneelle viranomaiselle tuomareiden mukaan vähentäisi hallinto-oikeuksiin
kohdistuvia paineita löytää varmasti oikeanlainen ratkaisu. Lisäksi haastatel-
tavat mainitsivat joutuvansa usein pohtimaan, missä tapauksessa viranomai-
sella on valitus- tai jatkovalitusoikeus ja milloin taas ei ole. Kyseistä käytän-
töä olisikin tarvetta selkiyttää joko lainsäädännön keinoin tai oikeuskäytäntöä
yhtenäistämällä, vaikka valitusoikeutta ei laajennettaisikaan 1.
Hallintoprosessin asianosaisuuden sekä valitusoikeuden käsitteiden
määrittelemisvaikeudet ovat peräisin hallintolainkäytön perinteisestä kaksija-
koisesta tehtävästä. Yhtäältä hallintolainkäytön tehtävänä on kansalaisten
subjektiivisten oikeuksien turvaaminen, mitä voidaan käyttää perusteluna
asianosaisuuden määrittelemiselle pelkästään välittömien oikeudellisten
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vaikutusten kautta. Toisaalta hallintolainkäytön tehtävänä on myös hallinnon
objektiivinen oikeuskontrolli, mikä puhuu laajemman ja väljemmän valitusoi-
keuden puolesta1. Useat haastatelluista tuomareista olivat sitä mieltä, että
valitusoikeus hallinto-oikeuden päätöksestä pitäisi myöntää viranomaiselle
vähintäänkin yhteiskunnallisesti tärkeissä ja toisaalta uuden tyyppisissä
asioissa. 
Hallintotuomioistuinten prosessia ei aina ole pidetty varsinaisena prosessi-
na, eikä hallintotuomioistuimia ”oikeina” tuomioistuimina, mikä on ehkä
vaikuttanut hallinto-oikeuksille varattaviin resursseihin sekä ennen kaikkea
hallintolainkäytön opetukseen ja tutkimukseen. Hallintolainkäytöstä ei
Suomessa ole tehty juurikaan empiiristä tutkimusta aikaisemmin. Tästä syystä
lisätutkimusta tarvitaan sekä tässä tutkimuksessa mainituista epäkohdista että
niistä prosessipiirteistä ja mahdollisista heikkouksista, jotka eivät vielä tulleet
esiin.
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1 Tilastotiedot perustuvat pääosin laillisuusvalvojien vuosikertomuksiin. Joitakin aiemmin
julkaisemattomia erillistietoja on saatu suoraan oikeuskanslerinvirastosta ja eduskunnan
oikeusasiamiehen kansliasta. Ks. ylimpien laillisuusvalvojien toiminnasta myös Härmälä
& Tala 2000.
2 Lakiin valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000) on sisällytetty mm. säännökset
oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan toteuttamistavoista, asioiden ottamisesta tutkittaviksi
ja niiden selvittämisestä sekä kysymykseen tulevista toimenpiteistä, oikeuskanslerin
oikeudesta saada virka-apua ja tietoja, oikeuskanslerin päätösvallan käyttämisestä sekä
perussäännökset oikeuskanslerinvirastosta. Vastaavat säännökset koskien eduskunnan
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Kansalaisten näkökulmasta kantelumahdollisuus ylimmille laillisuusvalvojille
on yksi tärkeä ja usein viimesijainen apuväline oikeudenmukaisen ja lainmu-
kaisen viranomaistoiminnan varmistamiseksi. Laillisuusvalvojien toimintaa
kuvaavien empiiristen tietojen avulla voidaankin osaltaan kuvata ja hahmot-
taa oikeudellisten olojen laatua ja piirteitä julkisen organisaation eri osa-
alueilla. 
Seuraavassa kuvataan valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan
oikeusasiamiehen harjoittamaa laillisuusvalvontaa. Tarkastelun kohteena ovat
erityisesti kansalaisten laillisuusvalvojille tekemät kantelut. Ajallisesti
tarkastelu kohdentuu pääosin vuosiin 1992–2003. Jakson aluksi esitellään
yleispiirteittäin laillisuusvalvojien tehtävät, jonka jälkeen esitellään empiirisiä
tietoja oikeuskanslerille saapuneiden kantelujen määristä, asiarakenteesta,
ratkaisuista ja toimenpiteistä. Tämän jälkeen esitellään vastaavat tiedot
oikeusasiamiehen toiminnasta.1 Jakson päättää yhteenveto laillisuusvalvojien
toiminnasta sekä katsaus oikeusasiamiehen arvioihin oikeusongelmien
painopistealueista.
1 Tehtävät 
Valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies toteuttavat
maamme ylimpinä laillisuusvalvojina perustuslain mukaista yleistä laillisuus-
valvontaa. Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tulee valvoa, että tuomiois-
tuimet ja muut viranomaiset sekä virkamiehet, julkisyhteisön työntekijät ja
muutkin julkista tehtävää hoitaessaan noudattavat lakia ja täyttävät velvolli-
suutensa. Laillisuusvalvojien tulee tehtäviänsä hoitaessaan valvoa myös
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.2
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oikeusasiamiestä sisältyvät huhtikuun alusta 2002 voimaan tulleeseen lakiin eduskunnan
oikeusasiamiehestä (197/2002). 
1 Oikeuskansleri toimi myös ylimpänä syyttäjäviranomaisena joulukuuhun 1997 asti, jonka
jälkeen ylimmän syyttäjän tehtävät siirrettiin valtakunnansyyttäjälle. Syyttäjät kuuluvat
kuitenkin edelleen sekä oikeuskanslerin että oikeusasiamiehen yleiseen valvontatoimival-
taan. 
2 Jos samasta asiasta kannellaan kummallekin laillisuusvalvojalle, asian ratkaisee yleensä
se, jolle kantelu on ensiksi tehty. Jos kantelu tehdään samanaikaisesti molemmille, työtilan-
ne ja mahdollinen erityisasiantuntemus vaikuttavat siihen, kumpi asian käsittelee. Päällek-
käistä työtä ei siten juurikaan tehdä, joskin asia voidaan ottaa toisen laillisuusvalvojan
toimesta uudelleen käsiteltäväksi. Kahden rinnakkaisen laillisuusvalvojan järjestelmää on
Oikeusasiamiehen toiminta painottuu kanteluviranomaisena toimimiseen
sekä viranomais- ja muun julkistoiminnan laillisuuden valvontaan. Oikeus-
kanslerin tehtäviin kuuluu yleisen laillisuusvalvonnan lisäksi erityisesti
valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuuden
valvonta. Tähän valvontatehtävään liittyy puolestaan velvollisuus antaa
tasavallan presidentille, valtioneuvostolle ja ministeriöille pyynnöstä tietoja
ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksistä. Vaikka valtioneuvoston ja tasaval-
lan presidentin toiminta kuuluvat myös oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan
piiriin, käytännössä oikeusasiamies ei osallistu valvontaan yhtä tiiviisti kuin
oikeuskansleri. Oikeuskansleri on läsnä valtioneuvoston istunnoissa ja
presidentin esittelyissä. Hän valvoo myös tehtävien päätösten laillisuutta
tarkastamalla etukäteen valtioneuvoston yleisistunnon ja presidentin esittelyn
esittelylistoja.1
Ylimpien laillisuusvalvojien yleinen valvontatoimivalta on monin osin
päällekkäinen. Oikeuskansleri on kuitenkin vapautettu velvollisuudesta
valvoa lain noudattamista asioissa, jotka koskevat muun muassa puolustus-
voimia, rajavartiolaitosta ja rauhanturvaamishenkilöstöä. Oikeuskanslerilla ei
myöskään ole velvollisuutta valvoa lain noudattamista pidättämistä, vangitse-
mista ja muita pakkokeinolaissa tarkoitettuja vapaudenriistoja koskevissa
asioissa. Lisäksi oikeuskanslerilla ei ole velvoitetta käsitellä asioita, jotka
koskevat vankiloita ja muita sellaisia laitoksia, joihin henkilö on otettu
vastoin tahtoaan, sekä asioita, joita vangit ja muut vapaudeltaan rajoitetut
henkilöt panevat vireille. Oikeuskanslerin on näissä tilanteissa siirrettävä asia
oikeusasiamiehen käsiteltäväksi, ellei hän erityisistä syistä katso tarkoituksen-
mukaiseksi ratkaista itse asiaa. Oikeuskansleri ja oikeusasiamies voivat
keskinäisesti siirtää muunkin asian, jos siirtämisen voi arvioida nopeuttavan
asian käsittelyä tai kun se on perusteltua muusta erityisestä syystä. Kantelu
voidaan kuitenkin tehdä sen sisällöstä riippumatta kummalle laillisuusvalvo-
jalle tahansa.2
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pidetty kansalaisten oikeusturvan kannalta myönteisenä, koska kansalaisilla on mahdolli-
suus valita, kummalle he kantelunsa tekevät (ks. esim. HE 129/1997 vp., 18).
Oikeuskansleri ja oikeusasiamies tekevät pääosan viranomais- ja muun
julkistoiminnan valvontaan liittyvistä ratkaisuista heille osoitettujen kantelu-
jen pohjalta. Yksityiset henkilöt tai yhteisöt voivat tehdä kantelun, jos he
katsovat, että laillisuusvalvojien valvontavaltaan kuuluva henkilö, viranomai-
nen tai muu yhteisö on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuutensa
täyttämättä. Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen on tutkittava heille osoitettu
kantelu, jos on aihetta epäillä tapahtuneen lainvastaista tai virheellistä menet-
telyä. He eivät pääsääntöisesti tutki kantelua, joka koskee yli viisi vuotta
vanhaa asiaa. Vanhentumisaika ei kuitenkaan estä tutkimasta asioita, jotka
aikarajan ylittymisestä huolimatta vaativat selvittämistä asian vakavuuden tai
luonteen vuoksi. Oikeuskansleri ja oikeusasiamies ottavat asioita tutkittaviksi
myös omasta aloitteestaan. Tämän lisäksi laillisuusvalvontaa koskeva asia
saattaa tulla vireille viranomaisen ilmoituksesta. Kummallakin laillisuusval-
vojalla on myös valta suorittaa oma-aloitteisesti tarkastuksia.
Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen käytettävissä olevat toimenpiteet
ovat samankaltaiset. Mahdollisia toimenpiteitä ovat virkasyyte tai asian
saattaminen kurinpitomenettelyyn, huomautus, käsityksen lausuminen tai
esitys. Ankarin toimenpide on syytteen nostaminen. Laillisuusvalvojat voivat
itse ajaa syytettä tai määrätä muun syyttäjän sitä ajamaan. Syyteoikeus
ulottuu kaikkiin valvontatoimivaltaan kuuluviin asioihin. Syytteen nostami-
nen tulee kysymykseen vain vakaviksi katsotuissa tapauksissa. Käytännössä
seuraamusten painopiste onkin muissa toimenpiteissä. Lievempiä seuraamuk-
sia taas tehostaa niihin usein liittyvä julkisuus.
Jos valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuutensa
täyttämättä, mutta syytteen nostaminen tai asian saattaminen kurinpitomenet-
telyyn ei ole tarpeen, virheen tehneelle henkilölle tai yhteisölle voidaan antaa
huomautus. Huomautuksen tavoite on ehkäistä virheiden toistuminen ja
ohjata oikeaan menettelyyn vastaisuudessa. 
Jos todettuun lainvastaiseen menettelyyn tai velvollisuuden laiminlyöntiin
liittyy lieventäviä asianhaaroja tai jos asia on oikeudellisesti tulkinnanvarai-
nen, voidaan huomautuksen sijasta tyytyä käsityksen lausumiseen. Laillisuus-
valvoja lausuu tällöin käsityksensä lainmukaisesta menettelystä tai kiinnittää
vastaisen varalle valvottavan virkamiehen tai viranomaisen huomiota hyvän
hallinnon periaatteisiin tai perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista edistäviin
näkökohtiin. Käsitys voi olla luonteeltaan joko moittiva tai ohjaava. Käsityk-
sen lausuminen ei kaikkiaan välttämättä merkitse sitä, että menettely olisi
katsottu virheelliseksi. Käytännössä vähäiset virheet ja tulkinnanvaraiset
tapaukset johtavat tavallisimmin käsityksen lausumiseen. 
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Laillisuusvalvontaan kuuluvassa asiassa toimivaltaiselle viranomaiselle
voidaan tehdä myös esitys tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epäkohdan
korjaamiseksi. Usein viranomaisen virhe tosin oikaistaan tai epäkohta korja-
taan heti, kun laillisuusvalvoja on siihen esimerkiksi selvityspyynnöin
puuttunut. Laillisuusvalvojilla ei ole aina velvollisuutta ryhtyä varsinaisiin
toimenpiteisiin, kun he toteavat virheen tapahtuneen. He voivat pitäytyä
toimenpiteistä esimerkiksi juuri siksi, että valvonnan kohde korjaa itse
virheensä.
Oikeuskansleri ja oikeusasiamies eivät voi vaikuttaa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa vireillä olevan asian käsittelyyn tai muuttaa taikka
kumota kantelun kohteena olevaa päätöstä. He voivat kuitenkin yleisen edun
vaatiessa tehdä esityksen ylimmille tuomioistuimille tai muille viranomaisille
virheellisen päätöksen poistamiseksi taikka menettelyn oikaisemiseksi. Tämä
on toisaalta varsin poikkeuksellista. Oikeuskansleri ja oikeusasiamies voivat
myös tarvittaessa tehdä ehdotuksia ja esityksiä esimerkiksi lainsäädännön
uudistamiseksi tai selkeyttämiseksi.
Kuten alla olevasta kuviosta 30 ilmenee, kansalaisyhteydenottojen määrä
on laillisuusvalvojien toiminnan yli 80-vuotisen historian aikana jatkuvasti
kasvanut. Oikeuskanslerille saapui toiminnan alkaessa vuonna 1919 vajaat
400 ja eduskunnan oikeusasiamiehelle vuonna 1920 noin 40 kantelua. Nykyi-
sin vuosittain saapuvien kantelujen määrä on oikeusasiamiehellä noin 2 500
ja oikeuskanslerilla vajaat 1 500. 
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Kuvio 30 Eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille saapuneet
kantelut 1920–2003
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1 Vuotta 2002 koskevassa oikeuskanslerin kertomuksessa vuonna 2002 vireille tulleiden
kantelujen määräksi on ilmoitettu 1 459, muiden asioiden määräksi 651 ja kaikkien asioiden
määräksi 2 110. Asiaryhmittäin eriteltynä ja laskettuna muiden asioiden asiamäärä on
kuitenkin 591 ja vireille tulleiden asioiden kokonaismäärä näin ollen 2 050. Ero johtuu siitä,
että diaarijärjestelmässä luokkaan ”muut asiat” on kyseisenä vuonna kirjattu myös viraston
sisäisiä hallinnollisia asioita, joita olivat esimerkiksi avoimeksi tulleet virat, pelkästään
tiedoksi tulleet kirjattavat asiat ja virastosta tehdyt ulkomaanmatkat. 
2 Valtioneuvoston oikeuskansleri
Asiamäärät
Kantelujen osuus kaikista oikeuskanslerille vuosittain vireille tulleista asioista
on viime vuosina ollut noin 70 prosenttia. Viimeisten neljän vuoden aikana
vuosittain vireille tulleiden asioiden kokonaismäärä on ollut noin 1 700–2 100
asiaa, joista noin 500–600 on koskenut muita asioita kuin kanteluja.1 Suurin
osa (50–60 %) muista asioista on koskenut asianajajien valvontaa. Oikeus-
kansleri on käsitellyt myös tuomioistuinten valvontaa, viranomaisten kan-
nanottopyyntöjä ja viranomaisten laillisuusvalvontaan liittyviä asioita.
Asianajajien valvontaa koskevista asioista suurin osa on ollut kurinpito-
asioita. Tuomioistuinten valvonta-asioissa kyse on ollut lähinnä ran-
gaistustuomioiden tarkastuksesta. Viranomaisten kannanottopyynnöt
ovat keskittyneet lähinnä tasavallan presidenttiin, valtioneuvostoon ja
ministeriöihin. Viranomaistoiminnan laillisuusvalvontaa koskevista
asioista runsas puolet on ollut tarkastuksia ja vajaa puolet oikeuskansle-
rin omia aloitteita. Oikeuskanslerin varsinaisten omien aloitteiden
määrä vaihteli 1990-luvulla 20–50 asian välillä. Viime vuosina omia
aloitteita on tehty vuosittain keskimäärin 19 ja vuonna 2003 aloitteita
oli14. Oikeuskansleri teki 1990-luvulla viranomaisten laillisuusvalvon-
taan liittyviä tarkastuksia keskimäärin noin 20 vuosittain. Viime vuosi-
na tarkastuksia on tehty vuosittain keskimäärin noin 30.
Oikeuskanslerille vuosittain saapuneiden ja oikeuskanslerin ratkaisemien
kantelujen määrä on viimeisten runsaan kymmenen vuoden aikana vaihdellut
noin 1 050–1 300 kantelun välillä. Vuonna 2002 kanteluja saapui kuitenkin
yhteensä 1 459 kappaletta eli vajaat 15 prosenttia enemmän kuin vuonna
2001. Vuonna 2003 kanteluja saapui yhteensä 1 454. Vuosien 2002–2003
määrät eivät kuitenkaan ole oikeuskanslerin toiminnan historiassa ennätyksel-
lisiä; esimerkiksi vuosina 1982–1984 oikeuskanslerille vuosittain saapunei-
den kantelujen määrä oli keskimäärin hieman vajaat 2 000. Saapuneiden ja
ratkaistujen kantelujen määrät vuosina 1993–2003 ilmenevät kuviosta 31.
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Kuvio 31  Oikeuskanslerille saapuneet ja ratkaistut kantelut 1993–2003
Asiarakenne
Tuomioistuinten ja poliisiviranomaisten menettelyä koskevat asiat ovat olleet
viime vuosina kaksi suurinta yksittäistä kanteluasiaryhmää. Seuraavaksi
eniten on kanneltu valtioneuvoston ja ministeriöiden sekä sosiaali- ja kunnal-
lisviranomaisten menettelystä. Myös asianajajien ja julkisten oikeusavustajien
menettelyä koskevat kantelut muodostavat melko suuren yksittäisen kantelu-
asiaryhmän. Ehkä hieman yllättäen vain noin joka kahdeskymmenes yksityi-
sen tekemä kantelu koskee terveyden- ja sairaanhoitoviranomaisten menette-
lyä. Syyttäjä-, ulosotto- ja veronviranomaisten menettelyä koskevien kantelu-
jen osuudet ovat olleet 2–4 prosenttia kaikista kanteluista. (Taulukko 6.)
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1 Tähän ryhmään kuuluvat mm. vankeinhoitoviranomaiset, ulkoasianhallintoviranomaiset,
läänin- ja muun sisäasiainhallinnon viranomaiset, puolustushallintoviranomaiset, opetusvi-
ranomaiset, maa- ja metsätalousviranomaiset, liikenneviranomaiset, kauppa- ja teollisuusvi-
ranomaiset, työviranomaiset, ympäristöviranomaiset ja kirkollisviranomaiset. Ryhmään
kuuluu lisäksi useita muita viranomaisia sekä asioita, jotka eivät kohdistu viranomaistoi-
mintaan tai julkista tehtävää hoitavan tahon menettelyyn. 
2 Joissakin yksityisten kansalaisten oikeuskanslerille tekemissä kanteluissa on kyse
useammasta kuin yhdestä asiasta tai viranomaisesta. Näin ollen ilmoitettujen vuotuisten
kanteluiden määrä ja asiaryhmittäin tehtyjen kantelujaottelujen yhteismäärä poikkeavat
toisistaan.
3 Oikeuskanslerin kertomuksessa ilmoitettu kantelujen yhteismäärä 1 667 ei täsmää
kertomuksessa esitettyjen asiaryhmittäin yhteenlaskettujen kantelujen määrän 1 669 kanssa.
Taulukossa 6 on käytetty jälkimmäistä, asiaryhmittäin yhteenlaskettua kantelujen määrää.
Taulukko 6 Oikeuskanslerille saapuneet kantelut asiaryhmittäin 1999–2003
1999 2000 2001 2002 2003
Asiaryhmä kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
Tuomioistuimet 220 15 216 15 228 16 263 16 297 18
Poliisiviranomaiset 144 10 141 10 180 12 179 11 193 12
Valtioneuvosto ja 
ministeriöt 129   9 129   9 113   8 160 10 150   9
Sosiaaliviranomaiset 127   9 166 11 121   8 127   8 134   8
Kunnallis-
viranomaiset 106   7   96   6   80   6 111   7   97   6
Asianajajat ja julkiset
oikeusavustajat   83   6   95   6   91   6 105   6 102   6
Terveyden- ja sairaan-
hoitoviranomaiset   53   4   64   4   52   4   94   5   81   5
Syyttäjäviranomaiset   42   3   50   3   60   4   67   4   62   4
Ulosottoviranomaiset   44   3   38   3   46   3   56   3   48   3
Veroviranomaiset   35   2   46   3   37   3   39   2   36   2
Muut1 468 33 436 30 442 30 468 28 444 27
Yhteensä2 1451 100 1477 100 1450 100 16693 100 1644 100
Noin joka viides-kuudes kantelu on koskenut tuomioistuimia. Tuomioistuimia
koskevat kantelut ovat olleet jo pitkään kanteluasiaryhmien kärjessä. Tosin
osuus kaikista kanteluista oli 1990-luvulla hieman pienempi, noin joka
seitsemäs-kahdeksas kantelu koski tuolloin tuomioistuimia. Tuomioistuimia
koskevista kanteluista valtaosa (noin 70–75 %) on koskenut yleisiä tuomiois-
tuimia. Vähemmistö näistä on liittynyt menettelyyn rikosasioissa (20–25 %)
ja enemmistö menettelyyn muissa asioissa (75–80 %). Hallintotuomioistuimia
ja erityistuomioistuimia koskevien kantelujen osuus kaikista tuomioistuinkan-
teluista on ollut viime vuosina 25–30 prosenttia. Tuomioistuimista tehdyissä
kanteluissa on useimmiten kyse tuomioistuinten ratkaisujen sisällöstä ja
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oikeudenkäyntimenettelystä. Tuomioistuinten lainkäyttöä koskevassa valvon-
nassa oikeuskansleri voi puuttua yleensä vain menettelyä koskeviin virheisiin
sekä perus- ja ihmisoikeuksia loukkaavaan toimintaan.
Noin joka kahdeksas-kymmenes kantelu on kohdistunut poliisiin. Osuus
kaikista kanteluista on pysynyt suhteellisen vakaana, vaikka kantelujen määrä
on parina viime vuonna kasvanut noin neljänneksellä vuosituhannen vaihtee-
seen verrattuna. Poliisia koskevissa kanteluissa on useimmiten kyse poliisin
menettelystä epäillyn rikoksen tutkintaa suorittavana esitutkintaviranomaise-
na. Tavallisia ovat myös kantelut poliisin menettelystä lupahallintovi-
ranomaisena. 
Sosiaaliviranomaisia koskevien kantelujen määrä on sekin pitkällä
aikavälillä lisääntynyt; määrä on noin kaksinkertainen verrattuna 1990-luvun
alkuun. Näiden asioiden suhteellinen osuus kaikista kanteluista on sekin
kasvanut 1990-luvun alun noin 5 prosentista nykyiseen vajaaseen kymme-
neen prosenttiin.
Kaikkien kantelujen määrä lisääntyi vuodesta 2001 vuoteen 2002 vajaat
15 prosenttia. Pääosin asioiden lisääntyminen jakautui melko tasaisesti eri
asiaryhmien välillä, mutta joitakin isompiakin eroja on havaittavissa. Tuo-
mioistuinkantelujen määrä lisääntyi noin 15 prosenttia edeltävään vuoteen
verrattuna. Valtioneuvostoa ja ministeriöitä samoin kuin kunnallisviranomai-
sia koskevien kantelujen määrä lisääntyi noin 40 prosenttia. Suurin suhteelli-
nen lisäys kantelumäärissä koski terveyden- ja sairaanhoitoviranomaisia, joita
koskevia kanteluja tehtiin peräti noin 80 prosenttia edellistä vuotta enemmän.
Ratkaisut
Valtioneuvoston oikeuskansleri on ratkaissut vuodesta 1993 lähtien vuosittain
keskimäärin 1 240 kantelua. Alhaisimmillaan ratkaistujen kantelujen määrä
oli vuonna 1996 (1 122 kpl) ja suurimmillaan vuonna 2003 (1 492 kpl).
Valtaosa oikeuskanslerin ratkaisemista kanteluasioista on joko jätetty asialli-
sesti tutkimatta tai tutkittu kantelu ei ole johtanut toimenpiteisiin. Ratkaisu-
jakaumat vuosilta 1993–2003 on esitetty kuviossa 32.
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käs.aik.korj. 33 21 18 10 9 7 10 13 13 6 14
toimenpide 111 118 92 142 124 109 92 165 129 90 143
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Kuvio 32  Oikeuskanslerin ratkaisut kanteluasioissa 1993–2003
Viime vuosina noin 40 prosenttia oikeuskanslerin ratkaisemista kanteluista on
jätetty asiallisesti tutkimatta. Tutkimatta jätettyjen asioiden osuus kaikista
ratkaistuista kanteluista on kasvanut 1990-luvun alkuun verrattuna, jolloin
osuus oli noin 30 prosenttia ratkaistuista kanteluista. Viime vuosina suurin
osa (45–55 %) tutkimatta jätetyistä asioista on jätetty tutkimatta, koska asia
ei ole kuulunut oikeuskanslerin toimivaltaan tai asia on ollut vireillä jossakin
toimivaltaisessa viranomaisessa taikka siinä on ollut käytettävissä säännön-
mukainen muutoksenhakutie. Noin viidennes tutkimatta jätetyistä asioista on
siirretty käsiteltäväksi eduskunnan oikeusasiamiehelle, valtakunnansyyttäjäl-
le, Suomen Asianajajaliittoon tai toimivaltaiselle viranomaiselle. Noin joka
kymmenes tutkimatta jätetty kantelu on ollut niin epäselvä, ettei sitä ole voitu
sen vuoksi tutkia. Tutkimatta jätetyistä kanteluista 13–17 prosenttia on jäänyt
viime vuosina tutkimatta asian rauettua kantelun peruuttamiseen tai muuhun
perusteeseen. Noin joka kahdeskymmenes tutkimatta jätetty asia on koskenut
yli viisi vuotta vanhaa asiaa ja jäänyt tällä perusteella tutkimatta.
Viime vuosina noin puolet kanteluasioista ei ole johtanut toimenpiteisiin,
koska virheellistä menettelyä ei ole havaittu. Osuus on noin 10 prosenttiyk-
sikköä pienempi kuin 1990-luvun alkupuolella, jolloin kanteluista noin 60
prosenttia ei antanut aihetta toimenpiteisiin. 
Toimenpiteisiin johtaneiden kanteluiden osuus kaikista kanteluista on
viimeisten runsaan kymmenen vuoden aikana vaihdellut 7–13 prosentin
välillä. Osuus on ollut suurimmillaan eli 13 prosentissa vuosina 1996 ja 2000
ja pienimmillään eli 7–8 prosentissa vuosina 1995 ja 2002. Käsittelyaikana
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korjattujen asioiden osuus kaikista kanteluista on pienentynyt 1990-luvun
alun parista prosentista viime vuosien 0,5–1 prosenttiin.
Vuonna 2003 ratkaistuista kanteluasioista noin puolet (51 %) ei johtanut
toimenpiteisiin ja noin 40 prosenttia jätettiin eri perustein tutkimatta. Kaikista
ratkaistuista kanteluista joka kymmenes antoi aiheen oikeuskanslerin toimen-
piteisiin. Noin prosentti ratkaistuista kanteluista korjattiin käsittelyn aikana.
Oikeuskanslerille tehtyjen kantelujen käsittelyajat pitenivät vuonna 2003
aiempiin vuosiin verrattuna. Kaikkien kantelujen ratkaisuaikojen mediaani oli
vuonna 2003 noin 15 viikkoa, vuonna 2002 noin 10 viikkoa ja vuonna 2001
noin 12 viikkoa. Ratkaisuaikojen keskiarvo vuonna 2003 oli noin 30 viikkoa,
vuonna 2002 noin 24 viikkoa ja vuonna 2001 noin 25 viikkoa.
Toimenpiteet
Viime vuosina noin joka kymmenes kaikista oikeuskanslerin ratkaisemista
kanteluista on johtanut toimenpiteisiin. Oikeuskanslerin varsinaisesti tutkitta-
vaksi ottamista kanteluista toimenpiteisiin on johtanut viime vuosina noin
joka viides-kahdeksas kantelu. Kuten toimenpiteisiin johtaneita ratkaisuja
esittelevästä kuviosta 33 ilmenee, oikeuskanslerin toimenpiteet ovat painottu-
neet varsin selkeästi lievimpiin seuraamuksiin.
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käs.aik.korj. 33 21 18 10 9 7 10 13 13 6 14
esitys 1 8 1 17 1 7 7 26 6 3 8
käsitys tai ohje 94 78 67 91 105 83 67 111 90 68 81
huomautus 12 19 11 23 7 8 7 9 9 3 4
syyte tai kurinp. 0 1 4 3 3 0 0 0 0 0 0
muu toimenpide 4 12 9 8 8 11 11 19 24 16 50
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Kuvio 33 Toimenpiteisiin johtaneet oikeuskanslerin ratkaisut 1993–2003
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Tavanomaisin oikeuskanslerin varsinainen toimenpide on ollut käsityksen
lausuminen tai ohjeen antaminen viranomaiselle. Vuosina 1993–2003 käsitys-
ten osuus kaikista toimenpiteistä on vaihdellut 52–79 prosentin välillä.
Huomautukset ovat olleet suhteellisen harvinaisia ja viime vuosina yhä
harvinaisempia. Kun 1990-luvun alkupuolella oikeuskanslerin toimenpiteistä
noin joka kymmenes oli huomautus, viime vuosina huomautukseen on
johtanut vain muutama toimenpideratkaisu. Erilaisten esitysten osuus oikeus-
kanslerin toimenpiteistä on vuosia 1996 ja 2000 lukuun ottamatta vaihdellut
1–7 prosentin välillä. Vuonna 1996 esitysten osuus oli 11 ja vuonna 2000 15
prosenttia toimenpiteistä. 
Niin sanotun muu toimenpide -ryhmän osuus on viime vuosina kasvanut.
Kun tämän ryhmän osuus vaihteli 1990-luvun alkupuolella 3–12 prosentin
välillä, on vaihteluväli ollut viime vuosina 11–17 prosenttia ja vuonna 2003
peräti noin kolmannes. Muissa toimenpiteissä on ollut kyse tapauksista, joissa
oikeuskansleri on esimerkiksi todennut tai saattanut viranomaisen tietoon ja
harkittavaksi jonkin asian. 
Oikeuskanslerin nostamat syytteet ovat nykyisin erittäin harvinaisia. Kun
1990-luvun puolivälin tietämillä syytteitä nostettiin muutama vuosittain,
viimeisten kuuden vuoden kuluessa niitä ei ole nostettu ainuttakaan. Käsitte-
lyaikana tapahtuneiden korjausten osuus kaikista toimenpiteisiin johtaneista
ratkaisuista on pienentynyt 1990-luvun alun noin viidenneksestä viime
vuosien vajaaseen kymmenennekseen.
3 Eduskunnan oikeusasiamies
Asiamäärät
Kantelut muodostavat selvän pääosan kaikista eduskunnan oikeusasiamiehen
vuosittain käsittelemistä laillisuusvalvonta-asioista. Viime vuosien aikana
kantelujen osuus kaikista käsiteltävänä olleista laillisuusvalvonta-asioista on
vaihdellut runsaan 80 ja runsaan 90 prosentin välillä. Kuviosta 34 ilmenevät
sekä saapuneiden että ratkaistujen kanteluasioiden vuotuiset lukumäärät
vuosina 1993–2003.
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Kuvio 34 Oikeusasiamiehelle saapuneet ja ratkaistut kantelut 1993–2003
Viime vuosina oikeusasiamiehelle on saapunut vuosittain keskimäärin runsaat
2 500 kanteluasiaa. Kanteluasioiden määrää koskevat tilastotiedot eivät enää
vuodesta 2001 lähtien ole suoraan vertailukelpoisia aiempiin vuosiin nähden.
Vuoden 2001 alusta varsinaisiksi kanteluiksi ei enää ole kirjattu esimerkiksi
tiedusteluluonteisia kansalaiskirjeitä. Näitä asioita varten on perustettu oma
tilastointiluokituksensa, ns. sekalaiset asiat. Varsinaisten kantelujen määrä on
siis vuonna 2001 vähäisempi kuin esimerkiksi vuotta aiemmin. Kun niin
sanotut sekalaiset asiat otetaan huomioon, oikeusasiamiehelle saapuneiden
kansalaisyhteydenottojen kokonaismäärä on kuitenkin selvästi suurempi kuin
vuonna 2000. 
Asiarakenne
Eduskunnan oikeusasiamies on viime vuosina ratkaissut eniten sosiaaliturva-
asioita hoitavia viranomaisia koskevia kanteluja. Seuraavaksi eniten on
ratkaistu poliisiviranomaisia, tuomioistuimia ja terveydenhuoltoviranomaisia
koskevia kanteluja. Kaikkiaan keskimäärin noin runsas puolet ratkaistuista
kanteluista on viime vuosina koskenut näitä tahoja. Sosiaaliviranomaisia
koskeneet kantelut muodostivat suurimman ryhmän oikeusasiamiehelle
tehdyistä kanteluista myös vuonna 2003. Tosin osuus oli selvästi pienempi
kuin edellisenä vuonna 2002. Vastaavasti osuuttaan oli edellisestä vuodesta
kasvattanut lähinnä vankeinhoitoon liittyvien kanteluiden ryhmä, mutta
muutoin jakaumat ovat parin viime vuoden aikana pysyneet suhteellisesti
samankaltaisina.
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1 Saapuneiden kantelujen asiaryhmistä ei ole tilastotietoja, koska tilastokirjauksista
päätetään vasta ratkaisujen yhteydessä. Jokaisesta ratkaisusta tehdään yksi kirjaus ja kantelu
sijoitetaan yleensä siihen asiaryhmään mihin se sisällöllisesti eniten painottuu.
Oikeusasiamiehen ratkaisemat kantelut asiaryhmittäin vuosina 1999–2003
ilmenevät taulukosta 7.1
Taulukko 7  Oikeusasiamiehen ratkaisemat kantelut asiaryhmittäin 1999–2003
1999 2000 2001 2002 2003
Asiaryhmä kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä
osuus
(%)
kantelu-
jen
määrä 
osuus
(%)
Sosiaaliturva 451 16 465 17 524 23 614 24 491 19
Poliisi 368 13 365 13 320 14 427 16 399 16
Tuomio-
istuimet 414 15 289 11 210   9 256 10 220   9
Terveyden-
huolto 212   8 210   8 181   8 233   9 235   9
Kunnallisasiat 101   4 104   4 109   5 129   5 127   5
Vankein-
hoitoasiat 149   5 142   5 103   4 114   5 226   9
Veroasiat   89   3   83   3 100   4 100   4   81   3
Ulosottoasiat   59   2   95   4   79   3   90   3   82   3
Opetus   68   2   72   3   76   3   89   3   47   2
Ympäristöasiat   99   4   94   3 112   5   85   3   97   4
Muut 795 28 794 29 505 22 473 18 556 21
Yhteensä 2805* 100 2713** 100 2319 100 2610 100 2561 100
* Vuonna 1999 oikeusasiamies ratkaisi yhteensä 2 788 kantelua. Sarakkeessa ilmoitettuun kokonais-
lukuun sisältyy 17 annettua lausuntoa, joita ei ole eroteltu kanteluista oikeusasiamiehen vuosikerto-
muksen asiaryhmittäisessä tarkastelussa. Yllä olevassa taulukossa asiaryhmittäiset prosenttiosuudet
on näin ollen laskettu lausunnot sisältävästä kokonaisluvusta 2 805.
** Vuonna 2000 oikeusasiamies ratkaisi yhteensä 2 677 kantelua. Sarakkeessa ilmoitettuun
kokonaislukuun sisältyy 36 annettua lausuntoa, joita ei ole eroteltu kanteluista oikeusasiamiehen
vuosikertomuksen asiaryhmittäisessä tarkastelussa. Yllä olevassa taulukossa asiaryhmittäiset
prosenttiosuudet on näin ollen laskettu lausunnot sisältävästä kokonaisluvusta 2 713. 
Noin neljännes-viidennes oikeusasiamiehen viime vuosina ratkaisemista
kanteluista on koskenut sosiaaliviranomaisia. Näistä vajaa puolet on koskenut
sosiaalihuoltoa ja runsas puolet sosiaalivakuutusta. Sosiaalihuoltoon liitty-
neissä kanteluissa on tavallisimmin ollut kyse toimeentulotuesta, lastensuoje-
lusta ja vammaispalveluista. Suurin osa sosiaalivakuutukseen liittyvistä
kanteluista on kohdistunut työkyvyttömyyseläkkeisiin, asumistukeen, sairaus-
vakuutuslain mukaisiin päiväraha-asioihin, kuntoutukseen sekä tapaturmava-
kuutuslain ja kansaneläkelain mukaisiin muihin etuuksiin. Kaikkiaan sosiaali-
turvaa koskevien kantelujen määrä on nykyisin noin kolminkertainen verrat-
tuna 1990-luvun alkuun. Mielenkiintoista tässä yhteydessä on huomata se,
että oikeuskanslerillekin tehtyjen sosiaaliviranomaisia koskevien kantelujen
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määrä on huomattavasti kasvanut; luku on kaksinkertaistunut runsaan kym-
menen vuoden aikana. Tosin oikeuskanslerille kannellaan sosiaaliviranomai-
sista sekä määrällisesti (keskimäärin 135 kantelua/vuosi) että suhteellisesti
(osuus kanteluista noin 10 %) vähemmän kuin oikeusasiamiehelle.
Noin joka kuudes-kahdeksas oikeusasiamiehen ratkaisema kantelu on
koskenut poliisia. Valtaosassa poliisiin kohdistuneista kanteluista on ollut
kyse esitutkinnasta ja erilaisten pakkokeinojen käytöstä. Kantelujen sisältö on
siis melko samansisältöinen kuin oikeuskanslerille tehdyissä poliisia koske-
vissa kanteluissa. Poliisistakin kannellaan oikeuskanslerille sekä määrällisesti
(keskimäärin 160 kantelua/vuosi) että suhteellisesti (osuus kanteluista noin
10 %) vähemmän kuin oikeusasiamiehelle. 
Noin joka kymmenes oikeusasiamiehen ratkaisema kantelu on koskenut
tuomioistuimia. Tuomioistuimia koskevien vuotuisten kantelujen määrä on
sekin pitkällä aikavälillä lisääntynyt. Kehitys ei kuitenkaan ole ollut lineaari-
nen; 1990-luvun alkupuolella tuomioistuimia koskevia kanteluja oli keski-
määrin noin 170, 1990-luvun lopulla runsaat 400, määrän tasaannuttua viime
vuosina keskimäärin noin 250 vuotuiseen kanteluun. Määrä on samaa luokkaa
kuin oikeuskanslerinkin käsittelemien tuomioistuinkantelujen määrä, tosin
oikeuskanslerin kanteluista tuomioistuimia koskevat asiat ovat viime vuosina
muodostaneet suuremman osan eli noin kuudenneksen. Valtaosa, keskimäärin
noin 80 prosenttia oikeusasiamiehen ratkaisemista tuomioistuinkanteluista on
koskenut yleisiä tuomioistuimia. 
Huomattava osa tuomioistuinten lainkäyttöön kohdistuvista kanteluista on
ollut sellaisia, joissa oikeusasiamies ei ole toimivaltainen; oikeusasiamies ei
voi puuttua esimerkiksi vireillä olevan asian käsittelyyn eikä muuttaa tuo-
mioistuimen ratkaisuja. Kuten oikeuskanslerilla, myös oikeusasiamiehellä
suuri osa kanteluista on siis ollut muutoksenhakutyyppisiä, eivätkä ne siten
voi johtaa toimenpiteisiin. Samoin kuin oikeuskanslerin, myös oikeusasiamie-
hen laillisuusvalvonta on menettelylliseen oikeusturvaan painottuvaa. Tuo-
mioistuinten kohdalla tämä tarkoittaa sitä, että oikeusasiamiehen valvonnan
piiriin kuuluvat tyypillisesti oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ja hyvän
hallinnon takeisiin liittyvät kysymykset. Näihin liittyen tyypillisiä esimerkke-
jä ovat esimerkiksi tuomioistuimen käsittelyn viipyminen, tuomarin käytös,
asiakkaiden kohtelu ja päätösten asianmukainen perusteleminen.
Myös terveydenhuoltoon liittyvät kantelut ovat melko yleisiä, näitä asioita
on koskenut oikeusasiamiehen ratkaisemista kanteluista noin joka yhdestoista
kantelu. Näissä kanteluissa keskeisiä kysymyksiä ovat yleensä terveydenhuol-
lon järjestämiseen ja saatavuuteen sekä potilaan oikeuksiin liittyvät asiat.
Kanteluissa on ollut kyse esimerkiksi terveyspalvelujen saatavuudesta,
hoitoon pääsystä, hoidon laadusta ja potilaan kohtelusta. Oikeusasiamiehen
ratkaisemien terveydenhuollon viranomaisia koskevien kantelujen määrä on
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pysytellyt viime vuodet runsaan 200 kantelun tietämillä. Määrä on melkein
nelinkertainen verrattuna oikeuskanslerille keskimäärin vuosittain saapunei-
den terveydenhuoltoa koskevien kantelujen määrään. 
Ratkaisut
Eduskunnan oikeusasiamies on ratkaissut vuodesta 1992 lähtien vuosittain
keskimäärin noin 2 450 kantelua. Ratkaisujakauma on samankaltainen kuin
oikeuskanslerilla; valtaosa kanteluista on joko jätetty asiallisesti tutkimatta tai
tutkittu kantelu ei ole johtanut toimenpiteisiin (kuvio 35). 
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ei tutkittu 608 687 739 627 697 753 824 876 616 627 532
ei toimenpidettä 1234 1372 1345 1487 1661 1301 1585 1445 1372 1607 1618
käs.aik.korj. 54 42 47 39 51 43 72 42 47 40 30
toimenpide 215 237 182 169 215 213 307 314 284 336 381
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Kuvio 35  Oikeusasiamiehen ratkaisut kanteluasioissa 1993–2003
Tutkimatta jätettyjen asioiden osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on
selvästi pienentynyt viime vuosien aikana. Kun esimerkiksi vuosina
1999–2000 tutkimatta jätettiin noin kolmannes ratkaistuista kanteluista, osuus
oli vuosina 2001–2002 noin neljännes. Vuonna 2003 tutkimatta jätettiin vain
noin viidennes kaikista ratkaistuista kanteluista. Viime vuosina noin kaksi
kolmannesta (62–66 %) tutkimatta jätetyistä asioista on jätetty tutkimatta,
koska asia ei ole kuulunut oikeusasiamiehen toimivaltaan tai asia on ollut
vireillä jossakin toimivaltaisessa viranomaisessa taikka muutoksenhakumah-
dollisuus on ollut käyttämättä. Noin joka kahdeskymmenes tutkimatta
jätetyistä asioista on siirretty käsiteltäväksi oikeuskanslerille, valtakunnan-
syyttäjälle tai muulle viranomaiselle. 10–16 prosenttia tutkimatta jätetyistä
kanteluista on ollut riittämättömästi yksilöityjä. Noin 5–9 prosenttia tutkimat-
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ta jätetyistä asioista on koskenut yli viisi vuotta vanhaa asiaa ja jäänyt tällä
perusteella tutkimatta. Tutkimatta jätetyistä kanteluista 9–13 prosentissa
tapauksia asia on rauennut muulla perusteella.
Vuosina 1993–2003 noin 60 prosenttia oikeusasiamiehen ratkaisemista
kanteluista ei ole johtanut toimenpiteisiin, koska virheellistä menettelyä ei ole
todettu tai sitä ei ole ollut perusteita epäillä. Poikkeuksen osuuden suuruuteen
muodostaa vuosi 1998, jolloin tämän ryhmän osuus oli noin 40 prosenttia
kaikista ratkaistuista kanteluista. 
Toimenpiteisiin johtaneiden kanteluiden osuus kaikista ratkaistuista
kanteluista on viimeisten runsaan kymmenen vuoden aikana vaihdellut 7–16
prosentin välillä. Osuus oli 1990-luvun alkupuolella noin 10 prosenttia, 1990-
luvun lopulla 7–8 prosenttia ja viime vuosina jälleen suurempi eli 12–16
prosenttia. Käsittelyaikana korjattujen asioiden osuus kaikista kanteluista on
ollut melko vakiintuneesti noin 1–2 prosenttia.
Vuonna 2003 ratkaistuista kanteluasioista noin kaksi kolmasosaa ei
johtanut toimenpiteisiin ja noin viidennes jätettiin eri perustein tutkimatta.
Kaikista ratkaistuista kanteluista 15 prosenttia antoi aiheen oikeusasiamiehen
toimenpiteisiin. Noin prosentti ratkaistuista kanteluista korjattiin käsittelyn
aikana. 
Oikeusasiamiehen ilmoittama laillisuusvalvonta-asioiden keskimääräinen
käsittelyaika oli vuoden 2003 lopussa 7,7 kuukautta. Keskimääräinen käsitte-
lyaika näyttäisi lyhentyneen aiempaan verrattuna; vuoden 2002 lopussa
vastaava käsittelyaika oli 7,8 kuukautta, vuonna 2001 8,9 kuukautta ja vuonna
2000 8,7 kuukautta.
Toimenpiteet
Viime vuosina kaikista oikeusasiamiehen ratkaisemista kanteluista noin joka
kuudes-seitsemäs kantelu on johtanut joihinkin toimenpiteisiin. Varsinaisesti
tutkittavaksi otetuista kanteluista toimenpiteisiin on johtanut joka viides
kantelu. Kuten toimenpiteisiin johtaneita ratkaisuja esittelevästä kuviosta 36
ilmenee, oikeusasiamiehen – samoin kuin oikeuskanslerinkin – toimenpiteet
ovat painottuneet lievimpiin seuraamuksiin. Painopiste on – yhä enenevissä
määrin – ollut erityisesti käsityksen lausumisessa.
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käs.aik.korj. 54 42 47 39 51 43 72 42 47 40 30
esitys 7 9 7 4 7 1 4 5 4 0 2
käsitys 177 196 147 143 192 204 280 297 262 322 361
huomautus 28 32 26 20 14 8 23 11 17 14 18
syyte 3 0 2 2 2 0 0 1 1 0 0
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Kuvio 36 Oikeusasiamiehen toimenpideratkaisut ja käsittelyaikana tapahtuneet korjaukset
kanteluasioissa 1993–2003
Samoin kuin oikeuskanslerin, oikeusasiamiehen tavanomaisin toimenpide on
käsityksen lausuminen. Käsitysten lausumisten osuus oikeusasiamiehen
toimenpiteistä on kasvanut 1990-luvun alkupuoleen verrattuna, jolloin se oli
noin 70 prosenttia. Viime vuosina osuus on ollut runsaat 80 prosenttia,
vuonna 2003 jo hieman vajaat 90 prosenttia. Vuosina 2002–2003 käsityksistä
noin puolet on ollut luonteeltaan moittivia ja vastaavasti noin puolet ohjaavia.
Oikeusasiamiehen huomautukset ovat olleet suhteellisen harvinaisia ja
viime vuosina selvästi yhä harvinaisempia. Kun 1990-luvun alkupuolella
huomautuksia oli toimenpiteistä noin joka kymmenes, viime vuosina huo-
mautukseen on johtanut noin joka kahdeskymmenes toimenpideratkaisu.
Huomautusten osuudet ja niiden kehitys ovat vastaavanlaiset kuin oikeus-
kanslerilla. 
Oikeusasiamiehen esitykset ovat nekin harvalukuistuneet 1990-luvun
alkupuoleen verrattuna, jolloin esitysten osuus toimenpiteistä oli 3–4 prosent-
tia. Vuosituhannen vaihteessa vuosittain tehtyjen esitysten osuus on ollut noin
prosentti; vuonna 2002 esityksiä ei tehty lainkaan ja vuonna 2003 niitä tehtiin
kaksi. 
Syytteet ovat erityisen harvinaisia. Viimeisten kuuden vuoden aikana
syytteitä on nostettu yhteensä kaksi kappaletta.
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Käsittelyaikana tapahtuneiden korjausten osuus on sekin pienentynyt
1990-luvun alkupuoleen verrattuna, jolloin niiden osuus toimenpiteisiin
johtaneista ratkaisuista oli keskimäärin noin viidennes. Viime vuosina
korjaukseen käsittelyaikana on johtanut keskimäärin noin joka kymmenes
johonkin toimenpiteeseen päätynyt ratkaisu. Vuonna 2003 osuus oli kuitenkin
vain seitsemän prosenttia.
Vuonna 2003 siis yhteensä 16 prosenttia kaikista ratkaistuista kanteluista
johti joihinkin toimenpiteisiin. Kun toimenpiteisiin johtaneita kanteluja
tarkastellaan viranomaisittain, havaittavissa on joitakin mielenkiintoisia
eroavaisuuksia. Keskimääräistä useammin toimenpiteisiin ovat johtaneet
kirkollisia viranomaisia (29 %), ulkomaalaisviranomaisia (26 %), sotilasvi-
ranomaisia (25 %), liikenne- ja viestintäalan viranomaisia (25 %), ympäristö-
viranomaisia (25 %) ja poliisia (24 %) koskevat kantelut. Näin ollen oi-
keusasiamiehelle tehtyjen kantelujen suurimmista asiaryhmistä vain poliisia
koskevat kantelut johtavat keskimääräistä useammin myös johonkin toimen-
piteeseen. Oikeusasiamiehen vuonna 2003 antamista huomautuksista kaik-
kiaan noin 40 prosenttia ja käsityksistä noin neljännes kohdentui nimenomaan
poliisiviranomaisen toimintaan. Keskimääräistä selvästi harvemmin johtavat
toimenpiteisiin veroviranomaisia (9 %) ja tuomioistuimia (10 %) koskevat
kantelut. Tuomioistuimia koskevien kantelujen suuri määrä johtuneekin
lähinnä siitä, että usein kantelu koskee tuomioistuinasiaa, johon oikeusasia-
miehen toimivalta ei ulotu. Asian käsittely ei kuulu laillisuusvalvojien
toimivaltaan silloin, kun asia on esimerkiksi vireillä jossakin toimivaltaisessa
viranomaisessa tai siinä on käytettävissä säännönmukainen muutoksenhaku-
tie. 
4 Yhteenvetoa ja keskustelua
Yhteenvetoa
Maamme ylimmät laillisuusvalvojat vastaanottavat ja ratkaisevat vuosittain
yhteensä noin 4 000 kansalaisten tekemää kantelua. Saapuneiden asioiden
määrissä ei viime vuosien aikana ole tapahtunut suhteellisesti ottaen suuria
muutoksia. Valtaosa, noin kaksi kolmannesta kaikista kansalaisten tekemistä
kanteluista on suuntautunut oikeusasiamiehelle. Oikeuskanslerille on saapu-
nut vuosittain noin kolmannes kaikista ylimmille laillisuusvalvojille tehdyistä
kanteluista. 
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisemista kanteluista suurimpia asiaryh-
miä ovat sosiaaliviranomaisiin, poliisiin ja tuomioistuimiin kohdentuneet
kantelut. Oikeuskanslerin toiminnassa ovat painottuneesti esillä myös valtio-
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1 Tosin tässä yhteydessä on hyvä huomata, että laillisuusvalvojien lievimpiäkin toimenpitei-
tä tehostaa huomattavasti niihin usein liittyvä julkisuus.
neuvoston ja ministeriöiden toimintaa koskevat kantelut. Oikeusasiamiehellä
ovat puolestaan painottuneet myös terveydenhuoltoviranomaisia koskevat
kantelut. Suurimmissa asiaryhmissä ei ole tapahtunut sisällöllisesti merkittä-
viä muutoksia viime vuosien aikana.
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisujakaumat ovat samankaltaiset.
Tutkimatta jätettyjen kantelujen osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on
viime vuosina ollut oikeuskanslerilla noin 40 prosenttia ja oikeusasiamiehellä
noin neljännes-viidennes. Oikeuskanslerilla tutkimatta jätettyjen kantelujen
osuus on kasvanut vuodesta 1998 lähtien. Tätä aiemmin osuus oli noin 30
prosenttia. Oikeusasiamiehellä kehitys on ollut päinvastainen. Kun 1990-
luvulla oikeusasiamiehen ratkaisemista kanteluista jätettiin tutkimatta noin
kolmannes, oli osuus vuosina 2001–2002 noin neljännes ja vuonna 2003 vain
viidennes. Oikeusasiamiehellä noin kaksi kolmannesta ja oikeuskanslerilla
noin puolet tutkimatta jätetyistä asioista on jätetty tutkimatta, koska asia ei
ole kuulunut laillisuusvalvojien toimivaltaan tai asia on ollut vireillä jossakin
toimivaltaisessa viranomaisessa taikka siinä on ollut käytettävissä säännön-
mukainen muutoksenhakutie. 
Oikeuskanslerilla kaikkiaan vajaa viidennes ja oikeusasiamiehellä noin
joka kahdeskymmenes tutkimatta jätetyistä asioista on siirretty esimerkiksi
valtakunnansyyttäjälle, muulle toimivaltaiselle viranomaiselle tai toiselle
laillisuusvalvojalle. Laillisuusvalvojat siirtävät siis kanteluja myös keskenään.
Oikeuskansleri siirsi oikeusasiamiehen käsiteltäväksi vuonna 2002 yhteensä
59 ja vuonna 2003 yhteensä 41 kanteluasiaa. Oikeusasiamies siirsi puolestaan
oikeuskanslerille vuonna 2002 yhteensä 16 ja vuonna 2003 yhteensä 11
kantelua. 
Viime vuosina oikeuskanslerilla noin puolet ja oikeusasiamiehellä noin 60
prosenttia ratkaistuista kanteluista ei ole johtanut toimenpiteisiin, koska
virheellistä menettelyä ei ole todettu tai sitä ei ole ollut perusteita epäillä.
Toimenpiteisiin johtaneiden kantelujen osuus kaikista ratkaistuista
kanteluista on ollut 2000-luvulla oikeuskanslerilla 7–14 ja oikeusasiamiehellä
13–16 prosenttia. Laillisuusvalvojille tehdyistä kanteluista joihinkin toimen-
piteisiin on johtanut noin 500 kantelua vuosittain. Kokonaisuutena siis noin
joka seitsemäs-kahdeksas kansalaisten laillisuusvalvojille tekemistä kanteluis-
ta johtaa johonkin toimenpiteeseen. 
Toimenpiteet ovat molemmilla laillisuusvalvojilla keskittyneet lievimpiin
seuraamuksiin.1 Painopiste on ollut yhä enenevissä määrin erityisesti käsityk-
sen lausumisessa. Huomautukset ovat olleet harvinaisia ja viime vuosina yhä
harvinaisempia. Kun joka kymmenes sekä oikeuskanslerin että oikeusasia-
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miehen toimenpiteistä oli 1990-luvun alkupuolella huomautus, huomautuk-
seen on viime vuosina päätynyt vain noin joka kahdeskymmenes oikeusasia-
miehen kanteluratkaisu. Oikeuskansleri on antanut parin viime vuoden aikana
vain muutaman huomautuksen. Laillisuusvalvojat ovat muutamissa tapauksis-
sa päätyneet myös esityksen antamiseen, osuus kaikista toimenpiteistä on
molemmilla kuitenkin hyvin pieni. Laillisuusvalvojien nostamat virkasyytteet
ovat nykyisin erittäin harvinaisia. Oikeusasiamies on nostanut viimeisten
viiden vuoden aikana yhteensä kaksi syytettä, oikeuskansleri ei ainuttakaan.
Edellä mainittujen toimenpiteiden lisäksi oikeuskanslerilla on toimenpide-
luokituksessa  ns. muu toimenpide, joiden osuus kaikista toimenpiteistä on
vaihdellut viime vuosina 11–17 prosentin välillä. Vuonna 2003 osuus oli
peräti noin kolmannes. Kyse on tällöin ollut useimmiten siitä, että oikeus-
kansleri on esimerkiksi todennut tai saattanut viranomaisen tietoon ja harkit-
tavaksi jonkin asian. Osa kanteluista johtaa myös viranomaisen omatoimiseen
asian korjaamiseen käsittelyn aikana, käsittelyn aikana korjattujen asioiden
osuus toimenpiteisiin johtaneista kanteluista on oikeuskanslerilla ollut viime
vuosina vajaat kymmenen prosenttia ja oikeusasiamiehellä 7–10 prosenttia.
Keskustelua
Eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri ovat toisistaan
riippumattomia itsenäisiä laillisuusvalvojia. Viranomaistoiminnan ja julkisten
tehtävien hoidon valvonnassa oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toimivalta
on lähes sama. Molemmat laillisuusvalvojat käsittelevät yksityisten oikeus-
subjektien tekemiä kanteluja. Kuten edellä todettiin, yksityiset tahot ovat
tehneet laillisuusvalvojille viime vuosina vuosittain noin 4 000 kantelua.
Oikeusasiamies on ratkaissut kaikista kanteluista noin kaksi kolmannesta ja
oikeuskansleri kolmanneksen. Väestöön suhteutettuna ylimmille laillisuusval-
vojille on tehty viime vuosina vuosittain keskimäärin 75 kantelua sataatuhatta
asukasta kohden. Oikeusasiamiehelle on tehty vuosittain siis keskimäärin 50
kantelua ja oikeuskanslerille 25 kantelua per 100 000 asukasta. Nämä väestö-
määrään suhteutetut luvut eivät ole juurikaan muuttuneet viimeisten kymme-
nen vuoden kuluessa.
Kahden rinnakkaisen laillisuusvalvojan järjestelmää maassamme on
pidetty kansalaisten oikeusturvan kannalta pikemminkin myönteisenä kuin
kielteisenä asiana. Perusteluina on esitetty muun muassa se, etteivät laillisuus-
valvojat juurikaan tee päällekkäistä työtä, vaikkakin siirtävät asioita myös
keskenään. Edelleen on todettu, että nykyinen rinnakkaisjärjestelmä avaa
kansalaisille mahdollisuuden valita kenelle he kantelunsa osoittavat. Tämän
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1 Ks.esim. hallituksen esitys eduskunnalle Suomen Hallitusmuodon ja muiden perustusla-
kien muuttamisesta kahden apulaisoikeusasiamiehen järjestelmään siirtymiseksi, HE
129/1997 vp.
on katsottu lisäävän kansalaisten oikeusturvaa.1 Teoreettista valinnan mahdol-
lisuutta voidaan toki pitää eräänlaisena oikeusturvan takeena. Avoimeksi
kuitenkin jää, kuinka konkreettisina valinnanvapaus ja varsinainen valinta
yksittäistapauksissa realisoituvat. – Onko valinta reaalisena läsnä kantelu-
prosessissa, ovatko kantelijat todellakin tietoisia kahdesta vaihtoehdosta,
mikä on laillisuusvalvojien tunnettuisuus ja sen relevanssi valintaa tehtäessä,
millä kriteereillä – tai satunnaisuuden asteella – valinta tehdään?
Eduskunnan oikeusasiamies käsittelee nykyisin pääosan yksityisten
oikeussubjektien laillisuusvalvojille tekemistä kanteluista. Tämä kehityssuun-
ta on korostunut viime vuosikymmeninä. Selvitysten ja tutkimustiedon
puuttuessa on varsin vaikeaa hahmottaa ja määrittää sitä, miksi kantelut
kanavoituvat pääosin juuri oikeusasiamiehelle. Voidaan kuitenkin esittää
pohdintaa esimerkiksi siitä, että kansalaisnäkökulmasta oikeusasiamies
saatetaan kokea riippumattomammaksi toimielimeksi kuin oikeuskansleri.
Oikeuskansleri toimii perustuslain (69 §) ja nimikkeensäkin mukaisesti
valtioneuvoston yhteydessä. Valtioneuvostolla puolestaan on tietty yleistoimi-
valta koko valtio-organisaation johdossa. Kanteluista taas huomattava osa
koskee juuri valtion virkamiesten toimintaa eri organisaatiotasoilla.
Julkisuudella on merkittävä asema laillisuusvalvojien tosiasiallisen
ohjausvaikutuksen kannalta. Oikeusasiamies on kansalaisten näkökulmasta
varsin näkyvä ja usein julkisuudessa esiintyvä laillisuusvalvoja. Instituution
tunnettuisuudella saattaa silläkin olla vaikutuksensa sekä suoranaisesti
kantelujen suuntautumiseen pääasiassa tietylle laillisuusvalvojalle että
kansalaisten luottamuksen muotoutumiseen. 
Kaikkiaan olisi varsin perusteltua pyrkiä selvittämään ja kartoittamaan
ylimpien laillisuusvalvojien rinnakkaisina kanteluviranomaisina toimimisen
relevanssia, laajuutta ja kehittämismahdollisuuksia. Vastauksia voitaisiin etsiä
esimerkiksi kysymyksiin siitä, mitä hyötyjä ja haittoja liittyisi yksityisten
oikeussubjektien tekemien kantelujen käsittelyn siirtämiseen yhä laajemmin
tai ehkäpä yksinomaankin eduskunnan oikeusasiamiehen tehtäväksi. Kansa-
laisnäkökulmasta laillisuusvalvojien roolien selkeyttämisellä olisi varmastikin
myönteisiä seurauksia. Kantelujen keskittämisellä yhteen nykyistä suurem-
paan yksikköön voitaisiin myös vahvistaa entisestään kanteluja käsittelevän
henkilöstön asiantuntemusta. Keskittäminen palvelisi nykyistä tehokkaammin
myös erikoistumisen, erityisosaamisen ja työnjaon hyötyjä.
Ylimpien laillisuusvalvojien roolien selvittämistä, kartoittamista ja
kehittämistä on tässä perusteltu alustavasti yksityisten oikeussubjektien
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1 Ks. kansallisen perus- ja ihmisoikeusvalvonnan hajautumisesta ja valvontajärjestelmän
epäselvyydestä  sekä toisaalta ihmisoikeusvalvonnan kehittämistarpeista ns. Pariisin
periaatteiden näkökulmasta;  Pohjolainen  2004, 278–286  ja siinä mainitut lähteet.
2 Tässä jaksossa esitellään vain oikeusasiamiehen arvioita oikeusongelmien painopiste-
alueista, koska oikeuskanslerin kertomuksissa ei esitetä vastaavaa puheenvuoroa.
kantelukäytännön valossa. Perusteita laajemminkin laillisuusvalvonnan
kehittämistarpeiden perinpohjaiselle selvittämiselle ja kartoittamiselle
voidaan löytää myös esimerkiksi perus- ja ihmisoikeusvalvonnan näkökul-
masta.1
Eduskunnan oikeusasiamiehen arvioita oikeusongelmien
painopistealueista2
Vuotta 2003 koskevassa kertomuksessaan eduskunnan oikeusasiamies toteaa,
että vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jälkeen perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen seuranta, valvonta ja niiden edistäminen ovat painottuneet
monin tavoin oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa. Oikeusasiamies
kiinnittää tästä näkökulmasta erityistä huomiota paitsi poliisin, myös ter-
veydenhuoltoviranomaisten toimintaan. Viranomaisten toiminta sosiaalisten
perusoikeuksien turvaamiseksi on ollut oikeusasiamiehen mukaan runsaasti
esillä viime vuosien laillisuusvalvonnassa. Oikeusasiamies käsitteli ter-
veydenhuollon palveluihin liittyviä puutteita, kuten näiden palvelujen saata-
vuutta, näiden oikeuksien toteutumisessa olevia puutteita sekä niiden turvaa-
misen mahdollisuuksia jo kertomuksessaan vuodelta 2000. Oikeusasiamiehen
mukaan terveydenhuoltoa koskeviin kysymyksiin on kuitenkin jälleen syytä
palata, koska perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen tällä alueella on osoit-
tautunut laillisuusvalvonnassa erityisen ongelmalliseksi ja vaikeaksi. Viime
vuosina erityisesti terveydenhuollon palvelujen saatavuudesta on muodostu-
nut keskeinen ongelma. 
Ongelmia oikeuksien toteutumisessa on oikeusasiamiehen mukaan paitsi
terveydenhuollon lainsäädännössä, myös lainsäädännön soveltamisessa ja
tulkinnassa. Nykyisen lainsäädännön sisällöstä vallitsee hänen mukaansa
näkemyksiä, jotka ovat puolestaan johtaneet niihin puutteisiin, joita terveys-
palvelujen järjestämisessä ja saatavuudessa on ollut. Oikeusasiamies kiinnit-
tääkin huomiota myös muun muassa kuntien ohjauksessa oleviin puutteisiin.
Hän toteaa, että valtiovalta ei käytä sille lain mukaan kuuluvaa oikeutta ohjata
ja valvoa kuntien järjestämisvelvollisuutta terveydenhuollossa. Toisaalta
kunnilla on oikeus saada selkeää ja oikeaa tietoa lakisääteisistä velvoitteis-
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taan, jotta ne voisivat huolehtia tehtävistään. Oikeusasiamies toteaa myös,
ettei hän laillisuusvalvojan ominaisuudessa voi ottaa tehtäväkseen terveyden-
huollon palvelujen ohjausta. 
Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 2002 oi-
keusasiamies puuttui joihinkin yhteiskunnallisiin ilmiöihin, jotka saattavat
johtaa vakaviin perus- ja ihmisoikeusloukkauksiin. Näitä ovat hänen mukaan-
sa ennen kaikkea perheväkivalta, asunnottomuus, kaikkein vaikeimmassa
asemassa olevien lasten tilanne sekä vähemmistöihin kohdistuva suvaitsemat-
tomuus ja suoranainen syrjintä. Lisäksi oikeusasiamies näkee ongelmia
esimerkiksi toimeentuloturvan muutoksenhakujärjestelmässä, tuomioistuinten
valitusten käsittelyajoissa, sosiaali- ja terveyspalveluiden alueellisessa ja
yksilökohtaisessa toteutumisessa, päihdeongelmaisten hoitoonpääsyssä ja
vankiloiden olosuhteissa. 
Oikeusasiamies korosti vuoden 2002 kertomuksessaan aktiivisen viran-
omaistoiminnan roolia perheväkivallan ehkäisemisessä ja selvittämisessä.
Erilaisten jo käynnistettyjen pitkäkestoisten ohjelmatoimenpiteiden lisäksi
viranomaisten valppaus ja rohkeus tarttua aktiivisesti perheväkivaltaongel-
miin on ensisijaisen tärkeää. Samoin oikeusasiamiehen mukaan on erittäin
tärkeää edesauttaa aktiivisin toimenpitein asunnottomien asemaa; ketään ei
voida jättää asunnotta ja asumisen sinänsä tulee täyttää myös jonkinlaiset
terveydelliset vaatimukset. Lasten aseman osalta eduskunnan oikeusasiamies
on useissa yhteyksissä kiinnittänyt huomiota lasten ja nuorten psykiatrisen
sairaalahoidon ja yleisemminkin mielenterveyspalveluiden puutteisiin,
koulukotilasten perusoikeuksien toteutumisen ongelmiin, lasten seksuaalisen
hyväksikäytön tutkintamenetelmien jälkeenjääneisyyteen sekä lapsen näkö-
kulman puutteelliseen huomioon ottamiseen yhteiskuntapoliittisessa päätök-
senteossa. Oikeusasiamies peräänkuuluttaa perus- ja ihmisoikeusmyönteistä
viranomaistoimintaa erityisesti myös vähemmistöihin liittyvissä kysymyksis-
sä. 
138 Marjukka Litmala
1 Tämän kappaleen tilastotiedot perustuvat pääosin opetusministeriön KOTA-tietokantaan.
Yksittäisiä tietoja esimerkiksi oikeustieteellisen koulutuksen aloituspaikoista eri yliopistois-
sa on saatu suoraan Helsingin, Turun ja Lapin yliopistoista. 
2 Lakimieskunnasta 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa ks. Konttinen 1991a.; Konttinen
1991b. 
C OIKEUDELLISET PALVELUT
Lakimieskunta ja oikeudellinen asiantuntemus
Marjukka Litmala
Oikeudellisten palvelujen tarjonnan kokonaisuutta saattaa olla vaikea hahmot-
taa, koska tarjolla on monenlaisia oikeudellisia asiantuntijapalveluja eri
muodoissaan. Oikeudellisten asiantuntijapalvelujen kokonaisuus muotoutuu
asianajajista, julkisista oikeusavustajista sekä erilaisista lainopillisista palve-
luista, kuten lakiasiaintoimistoista, vastaavista ammatinharjoittajista ja
oikeudellista koulutusta vailla olevista asioitsijoista. Lisäksi oikeudellisia
palveluja tarjotaan muun liiketoiminnan yhteydessä eri yritysten toimialoihin
kuuluvissa asioissa. Edellä mainittujen tahojen rinnalle on kehittynyt myös
laaja, eri muodoissa toimiva oikeudellisen neuvonnan ja avustamisen verkos-
to. Asianajajien ja julkisten oikeusavustajien lukumääristä ja toiminnasta on
saatavissa yksilöityjä tilastotietoja. Muutoin oikeudellisten palvelujen tarjon-
taa ei ole määrällisesti eikä näin ollen myöskään sisällöllisesti ja laadullisesti
kartoitettu. 
Seuraavassa luodaan tiivistetysti yleiskuva lakimieskunnan määrällisestä
kehityksestä ja toiminnasta sekä oikeudellisia palveluja pää- ja sivutoimisesti
tarjoavien tahojen laajasta kentästä. Nämä tiedot antavat tärkeää taustainfor-
maatiota muodostettaessa kuvaa Suomen oikeudellisista oloista. 
1 Lakimieskunnan koulutuksesta1
Lainopillisen koulutuksen saaneiden henkilöiden määrä kasvoi voimakkaasti
1900-luvulla. Ylemmän korkeakoulututkinnon lainopissa ja oikeustieteessä
suorittaneiden määrä on kasvanut erityisesti viimeisten kolmenkymmenen
vuoden aikana.2 Kun 1920-luvulla Suomessa valmistui vuosittain noin
kymmenen lakimiestä, oli vuosittainen määrä 1940-luvulla jo noin kymmen-
kertainen. 1950-luvulle tultaessa ylemmän korkeakoulututkinnon lainopissa
suoritti keskimäärin runsaat 150 henkilöä vuosittain. Oikeustieteen kandidaat-
ti -tutkintojen määrä kasvoi voimakkaasti erityisesti 1970-luvulla, jolloin
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tutkintojen määrä lisääntyi peräti 80 prosenttia edelliseen vuosikymmeneen
verrattuna. Kun 1960-luvulla tutkintoja suoritettiin vuosittain keskimäärin
noin 200, oli luku 1970-luvulla jo 350 tutkintoa vuodessa. 1980-luvulla
lisääntymiskehitys hieman tasaantui, joskin tutkintoja suoritettiin edelleen
vajaa viidennes enemmän kuin edellisellä vuosikymmenellä eli keskimäärin
noin 400 tutkintoa vuodessa (kuvio 37). 
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Kuvio 37  Suoritetut OTK-tutkinnot 1981–2003
1990-luvulla oikeustieteen kandidaatti -tutkintoja suoritettiin keskimäärin
runsaat 400 vuosittain. Vuosina 2001–2003 on valmistunut vuosittain keski-
määrin 470 oikeustieteen kandidaattia. Suoritettujen OTK-tutkintojen ns.
huippuvuosi on tähän mennessä ollut vuosi 2001, jolloin Helsingin, Turun ja
Lapin yliopistoista valmistui yhteensä 523 kandidaattia. Viime vuosina
oikeustieteen kandidaatin tutkinnon keskisuoritusaika (= mediaani) on ollut
kuusi vuotta1.
Suurin osa oikeustieteen kandidaatin tutkinnoista suoritetaan edelleen –
opiskelijoiden aloituspaikkamäärää heijastaen – Helsingin yliopiston oikeus-
tieteellisessä tiedekunnassa. Vuonna 2003 oikeustieteellisiin tiedekuntiin
otettiin ylempää korkeakoulututkintoa suorittamaan yhteensä 523 uutta
opiskelijaa. Vuonna 2004 aloituspaikkojen määrä Helsingissä oli vähintään
210 ja enintään 250 opiskelijaa. Turussa oikeustieteen opiskelijoiden aloitus-
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1 Lapin yliopistossa oikeustieteen kandidaatin tutkintoa varten opiskelemaan hyväksyttävis-
tä valittiin vuonna 2004 valintaperusteiden mukaan enintään 94 ylioppilaskiintiöstä,
enintään 46 vapaasta kiintiöstä, enintään 3 saamen kielen taitoisten kiintiöstä ja enintään 8
oikeusnotaarin tutkinnon suorittaneiden kiintiöstä.
paikkojen määrä vuonna 2004 oli 130, kun se aiempina vuosina on ollut 120.
Lapin yliopistossa aloituspaikkoja oli vuonna 2004 vähintään 123 ja kiintiöi-
neen enintään 140.1 Kaikkiaan aloituspaikkojen määrä oli vuonna 2004 siis
463–520.
Helsingin yliopiston osuus OTK-tutkinnoista on ollut 1990-luvun alku-
puolelta lähtien noin 55 prosenttia (kuvio 38). 
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Kuvio 38  Suoritetut OTK-tutkinnot yliopistoittain (osuus %) 1981–2003
Eri yliopistoissa suoritettujen OTK-tutkintojen osuudet ovat olleet – joitain
vuosivaihteluja lukuun ottamatta – 1990-luvun alkupuolelta lähtien seuraavat:
yli puolet tutkinnoista on suoritettu Helsingin yliopistossa, noin neljännes
Turun yliopistossa ja noin viidennes Lapin yliopistossa. Lapin yliopistosta
oikeustieteen kandidaatteja valmistui ensi kertaa vuonna 1984, jolloin tutkin-
non suoritti yhteensä 31 henkilöä.
1920- ja 1930-luvuilla vain kolme sadasta tutkinnon suorittaneesta oli
naisia. 1940-luvulla osuus nousi seitsemään prosenttiin, mutta pysytteli sitten
1960-luvulle asti alle kymmenessä prosentissa. 1970-luvun alun jälkeen
naisten osuus alkoi kasvaa varsin nopeasti. 1970-luvun lopulla samoin kuin
1980-luvulla joka kolmas tutkinnon suorittanut oli nainen. 1990-luvulla
tutkinnon suorittaneista jo noin puolet oli naisia. Viimeisten kolmen vuoden
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aikana, vuosina 2001–2003, naisten osuus on ollut edelleen hieman kasva-
maan päin eli 53 prosenttia. 
Naisten osuus Helsingin ja Turun yliopistoissa vuosina 1990–1998
tutkinnon suorittaneista oli hieman yli puolet. Osuus on pysynyt vuosina
1999–2003 suhteellisen samoissa lukemissa. Lapin yliopistossa kehitys on
puolestaan viime vuosina kulkenut hieman aiempaa naisvaltaisempaan – ja
Helsingin sekä Turun yliopistojen kanssa yhdenmukaisempaan – suuntaan.
Naisten osuus Lapin yliopistossa tutkinnon suorittaneista oli 1990-luvulla
selvästi muita yliopistoja pienempi, noin 40 prosenttia. Viimeisten viiden
vuoden aikana naisten osuus Lapin yliopistossa oikeustieteen kandidaatin
tutkinnon suorittaneista on ollut vuosittain keskimäärin 46 prosenttia.
Vuoden 2003 lopussa ylempää oikeustieteellistä perustutkintoa eli OTK-
tutkintoa opiskeli yhteensä 3 705 opiskelijaa. Alemman oikeustieteellisen
korkeakoulututkinnon suorittajia oli yliopistoissa yhteensä 293. Jatkotutkintoa
eli lisensiaatin tai tohtorin tutkintoa tavoitteli Helsingissä, Turussa ja Lapissa
yhteensä 760 opiskelijaa. Jatkotutkintojen määrä on ollut oikeustieteissäkin
selvässä kasvussa aiempaan verrattuna.
Oikeustieteellisiä jatkotutkintoja, joko lisensiaatin tai tohtorin tutkintoja
suoritettiin 1980-luvulla vielä suhteellisen vähän nykyiseen verrattuna (kuvio
39). 
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Kuvio 39  Oikeustieteissä suoritetut jatkotutkinnot 1981–2003
1980-luvulla lisensiaatti-tutkintoja suoritettiin oikeustieteessä yhteensä 139
ja tohtori-tutkintoja 57. Jatkotutkinnon suorittaneita valmistui siis vuosina
1981–1990 yhteensä 196. 1990-luvulla oikeustieteen lisensiaatteja valmistui
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jo yhteensä 269 ja tohtoreita 90. Valtaosa jatkotutkinnon suorittaneista oli
1980-luvulla miehiä. Helsingin yliopistossa lisensiaatin tutkinnon suoritta-
neista vain noin joka kahdeskymmenes oli nainen, tohtorin tutkinnon suoritta-
neista naisia oli joka kolmastoista. Turussa naisia ei ollut jatkotutkinnon
1980-luvulla suorittaneiden joukossa ainoatakaan, Lapin yliopistossa valmis-
tui yksi naispuolinen lisensiaatti. 
1990-luvulla naiset alkoivat vallata alaa myös oikeustieteellisissä jatkotut-
kinnoissa. Helsingissä ja Turussa lisensiaateista noin joka kolmas oli 1990-
luvulla nainen. Tohtoreista naisia oli joka viides. Lapin yliopistossa naiset
väittelivät oikeustieteessä ahkerammin kuin muissa yliopistoissa keskimäärin.
Kun perustutkinnon suorittaneista naisten osuus oli pienempi kuin muualla
keskimäärin, tohtori-tutkintojen osalta tilanne oli päinvastainen. Naisten
osuus Lapin yliopistosta 1990-luvulla tohtoriksi valmistuneista oli peräti
runsas puolet. 1990-luvulla Lapin yliopistossa OTL-tutkinnon suorittaneista
noin joka kolmas oli nainen, kuten Helsingissä ja Turussakin.
Helsingin, Turun ja Lapin yliopistoista on vuosina 2001–2003 valmistunut
yhteensä 75 oikeustieteen lisensiaattia ja 46 oikeustieteen tohtoria. Oikeustie-
teen tohtoreiden määrä on siis lisääntymään päin; tohtori-tutkintojen määrä
vuosina 2001–2003 kattaa jo puolet koko 1990-luvulla suoritettujen tohtori-
tutkintojen määrästä. 
Vuosina 2001–2003 valmistuneista lisensiaateista kaikkiaan vajaa puolet
on ollut naisia. Suurimmillaan eli runsaassa 60 prosentissa naisten osuus on
ollut Lapin yliopistossa ja pienimmillään eli noin neljänneksessä Turun
yliopistossa. Tähän mennessä 2000-luvulla valmistuneista oikeustieteen
tohtoreista kaikkiaan noin neljännes on ollut naisia. Vuosina 2001–2003
naisten osuus tohtoreista on ollut kaikissa yliopistoissa samaa suuruusluok-
kaa.
2 Lakimieskunnan määrä ja sijoittuminen 
Lakimiesten määrä vuonna 2002 oli yhteensä 15 795 henkilöä. Koko laki-
mieskunnasta naisia oli runsas kolmannes. Viiden vuoden kuluessa eli
vuodesta 1998 naiset ovat kasvattaneet osuuttaan kolmella prosenttiyksiköl-
lä.1 
Lakimiesliittoon kuuluu liiton oman ilmoituksen mukaan noin 75 prosent-
tia suomalaisista juristeista. Vuonna 2003 runsaasta 11 000:sta lakimiestut-
kinnon omaavasta jäsenestä noin 44 prosenttia oli naisia. Kehitys on luonnol-
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linen seuraus oikeustieteen naisopiskelijoiden yleistymisestä etenkin viime
vuosikymmenen kuluessa. Noin puolet lakimieskunnasta oli iältään 30–49-
vuotiaita ja 50–59-vuotiaiden osuus oli noin neljännes. 
Runsas puolet ammatissa toimivista lakimiehistä työskenteli vuonna 2003
julkisella ja vajaa puolet yksityisellä sektorilla (kuvio 40).
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Kuvio 40  Lakimiesten sijoittuminen sektoreittain 2003
Syksyllä 2003 vajaa puolet lakimiehistä työskenteli yksityisellä sektorilla.
Oikeuslaitoksessa työskenteli runsas neljännes lakimiehistä. Oikeuslaitoksen
palveluksessa työskentelevien lakimiesten osuus on kasvanut vuosiin 1982 ja
1998 verrattuna, jolloin näissä tehtävissä työskenteli noin viidennes lakimie-
histä. Valtio työllistää nykyisin suoraan noin joka viidennen lakimiehen ja
kunnat neljä prosenttia lakimiehistä. Lisäksi muussa julkisessa hallinnossa ja
julkisissa liikelaitoksissa työskentelee kolme prosenttia lakimiehistä.1
Juristien sijoittuminen työmarkkinoille on ollut suhteellisen ongelmatonta
verrattuna moniin muihin ammattiryhmiin. Työttömyysprosentti ammatissa
toimivien lakimiesten osalta oli 1990-luvulla noin neljä prosenttia. Viime
vuosina työttömyysaste on pysytellyt noin kolmessa prosentissa. Työttömistä
lakimiehistä noin joka kymmenes on vastavalmistunut.2
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3 Oikeudellisia palveluja päätoimisesti tarjoavat tahot
Asianajajat
Suomen Asianajajaliitto on lainsäädäntötoimin perustettu julkisoikeudellinen
yhteisö. Yhdistyksen säännöt ja niiden muutokset vahvistaa oikeusministeriö.
Asianajajan ammattinimikettä saavat käyttää vain asianajajayhdistyksen
jäseniksi hyväksytyt, asianajajalaissa (496/1958) määritellyt kelpoisuusvaati-
mukset täyttävät lakimiehet. 
Suomen Asianajajaliiton jäseneltä edellytetään muun muassa oikeustie-
teellistä korkeakoulututkintoa, vähintään neljän vuoden työkokemusta
lakimiestehtävissä ja asianajajan ammattitutkinnon suorittamista. Lisäksi
edellytetään asianajajalaissa ja Asianajajaliiton säännöissä määrättyjen
soveltuvuusedellytysten täyttämistä. Asianajajan tulee noudattaa hyvää
asianajajatapaa ja hänellä tulee olla voimassa oleva vastuuvakuutus. Asianaja-
jien on myös pidettävä yllä ammattitaitoaan osallistumalla jatkuvaan koulu-
tukseen.
Asianajajaliiton jäsenmäärä on vuosittain jatkuvasti kasvanut. Jäsenmäärä
on nykyisin yli kaksinkertainen esimerkiksi vuoteen 1980 verrattuna. Kuvios-
sa 41 on esitetty asianajajien lukumäärät vuosina 1993–2003.1
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Kuvio 41 Asianajajien lukumäärä 1993–2003. Kokonaislukuihin sisältyvät myös liittoon
kuuluvat julkiset oikeusavustajat
Naispuolisten asianajajien osuus liiton jäsenistöstä on runsas viidennes.
Osuudessa ei ole tapahtunut suuria muutoksia viimeisten viiden vuoden
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aikana. Noin puolet asianajajista toimii pääkaupunkiseudulla. Asianajajista
runsas neljännes on alle 40-vuotiaita, noin kolmannes 40–49-vuotiaita ja
vajaa kolmannes 50–59-vuotiaita. Keskiverto asianajaja onkin Asianajajalii-
ton selvityksen mukaan varhaisessa keski-iässä oleva pääkaupunkilaismies,
joka työskentelee yksin tai yhden kollegan kanssa hoitaen pääasiassa liikejuri-
diikkaan, sopimusoikeuteen, perhe- ja perintöasioihin sekä konkurssiasioihin
liittyviä tehtäviä.
Kun asianajotoimistoja oli viitisen vuotta sitten vuonna 1998 yhteensä
844, määrä on kasvanut viime vuosien vajaaseen tuhanteen toimistoon.
Vuonna 2003 asianajotoimistojen lukumäärä oli yhteensä 986, vuotta aiem-
min vuonna 2002 niitä oli yksi enemmän eli 987. Toimistojen lukumäärään
sisältyvät asianajotoimistojen rinnakkais- ja sivutoimistot. Kun vuonna 1998
asianajotoimistoissa työskenteli varsinaisten asianajajien lisäksi 390 avusta-
vaa lakimiestä, on määrä lisääntynyt yhteensä 530 avustavaan lakimieheen
vuonna 2003.
Vuonna 2003 valtaosa asianajotoimistoista, noin 60 prosenttia oli yhden
lakimiehen toimistoja. Osuus on sama kuin viitisen vuotta sitten vuonna
1998. Kahden asianajajan (tai lakimiehen) toimistojen osuus oli vuonna 2003
vajaa viidennes, kun se vuonna 1998 oli vajaa neljännes. Vajaat 15 prosenttia
nykyisistä asianajotoimistoista työllistää kolmesta viiteen asianajajaa (tai
lakimiestä). Vuonna 1998 tällaisia toimistoja oli kaikista asianajotoimistoista
noin joka kymmenes. Yli viiden lakimiehen toimistojen osuus on kasvanut
vuoden 1998 noin neljästä prosentista vuoden 2003 runsaaseen viiteen
prosenttiin. Verrattuna aikaisempaan pienten toimistojen (1–2 lakimiestä)
osuus on siis pienentynyt ja keskisuurten sekä suurten toimistojen osuudet
ovat kasvaneet. 
Julkiset oikeusavustajat
Julkiset oikeusavustajat ovat lakimiehiä, jotka valtion virkamiehinä tarjoavat
korvauksetta tai osakorvausta vastaan oikeudellisia palveluja henkilöille,
jotka taloudellisen tilanteensa vuoksi eivät itse pysty hankkimaan oikeudellis-
ta asiantuntija-apua asiansa hoitamista ja käsittelyä varten. Julkiset oi-
keusavustajat avustavat oikeusapuasiakkaita lähtökohtaisesti kaikissa oikeu-
dellisissa asioissa. Lain mukaan julkisen oikeusavustajan kelpoisuusvaati-
muksena on oikeustieteen kandidaatin tutkinto sekä riittävä kokemus asian-
ajajan työstä tai tuomarin tehtävien hoitamisesta1.
146 Marjukka Litmala
1 Julkisen oikeusavun saantiehtoja ja tosiasiallista käyttöä on tarkasteltu tarkemmin luvussa
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Oikeusapujärjestelmän uudistuksen yhteydessä kesäkuun alusta 1998
aiempien 160 kunnallisen oikeusaputoimiston tilalle perustettiin 68 valtion
hallinnollisesti itsenäistä oikeusaputoimistoa ja näille 16 sivutoimistoa.
Kiinteiden toimipaikkojen lisäksi perustettiin 109 sivuvastaanottoa, joissa
asiakkaita otetaan vastaan vain tiettyinä ajankohtina. 
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistus toteutettiin ilman lisäyksiä henkilö-
resurssoinnissa. Valtion oikeusaputoimistoja on nykyisin yhteensä 67 ja
sivutoimistoja yhteensä 14. Sivuvastaanottoja on nykyisin yhteensä 112.
Oikeusaputoimistojen oikeusavustaja-virkojen määrä on nykyisin 226.1
Lakiasiaintoimistot ja vastaavat
Asianajotoimistojen ohella myös niin sanotut lakiasiaintoimistot ja vastaavat
yritykset tarjoavat päätoimisesti kansalaisille oikeudellisia palveluja. Näiden
yritysten tarkka lukumäärä ei ole tiedossa. Joitakin yleiskuvan muodostami-
sen mahdollistavia tietoja on kuitenkin saatavilla. 
Vuosien 1983–1984 lehti-ilmoittelun perusteella on arvioitu, että maas-
samme olisi tuolloin ollut noin 340 lakiasiaintoimistoissa ja vastaavissa
yrityksissä työskentelevää juristia.2 Vuoden 1996 lopulla työnsä valmiiksi
saanut julkiset oikeusapupalvelut-toimikunta arvioi mietinnössään, että
maassamme olisi ollut tuolloin noin 550 lakiasiaintoimistoa, joissa työskenteli
arviolta noin 600 juristia. Toimikunnan arvio perustui yleisille oikeusavusta-
jille tehtyyn kyselyyn, jossa näitä pyydettiin arvioimaan toimialueillaan
tarjolla olevien oikeudellisten palvelujen määrää.3 Patentti- ja rekisterihalli-
tuksen kaupparekisterin tietokannasta (KATKA) vuoden 2000 alussa saadut
tiedot viittasivat siihen, että näiden palvelujen tarjonta olisi lisääntynyt
vuodesta 1996. Joitakin rajattuja oikeudellisia asiantuntijapalveluja kuvaavia
hakusanoja – kuten esimerkiksi lakiasiaintoimisto – käyttäen kaupparekisterin
tietokannasta tehdyn haun nojalla päädyttiin siihen, että lakiasiaintoimistoja
ja vastaavia yrityksiä oli tuolloin noin 700.4 
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Valtaosa lakiasiaintoimistoista ja vastaavista on yhden lakimiehen yrityk-
siä. Joissakin toimistoissa työskentelee kuitenkin useampia lakimiehiä.
Varovaisen arvion mukaan – alan viime vuosien ns. suhdannevaihtelutkin
huomioon ottaen – on todennäköistä, että nykyisin lakiasiaintoimistoissa ja
vastaavissa yrityksissä oikeudellisia palveluja tarjoaa noin 600–700 lakimies-
tä. Näiden lakimiesten määrää viime vuosina arvioitaessa on yleisesti kuiten-
kin lähdetty siitä, että heitä on nykyisin vähintään 600. 
Oikeudellisia palveluja päätoimisesti tarjoavien lakimiesten
yleisyys 
Edellä esitetyn perusteella voidaan tehdä jonkinlaisia arvioita päätoimisesti
oikeudellisia palveluja tarjoavien lakimiesten kokonaismäärästä ja esiintymis-
tiheydestä. Vaikka lakimiesten määrä lakiasiaintoimistoissa ja vastaavissa
yrityksissä perustuukin arvioon, on selvää, että oikeudellisia palveluja
tarjoavien lakimiesten kokonaismäärä, myös suhteutettuna Suomen väkilu-
kuun, on kasvanut viimeisten parinkymmenen vuoden aikana. Tämä ilmenee
myös seuraavasta taulukosta 8.
Taulukko 8  Oikeudellisia palveluja päätoimisesti tarjoavien lakimiesten määrä 1984–2003
1984 1996 1998 2003
Asianajajia* 758 1225 1364 1535
Avustavia lakimiehiä aa.tstoissa 101 290 390 530
Yleisiä oikeusavustajia 207 220 221 220
Lakimiehiä lakiasiaintstoissa yms.** 340 600 600 600
Yhteensä 1 406 2 335 2 575 2 885
Per 10 000 asukasta 2,9 4,6 5 5,5
* luvuista on vähennetty Suomen Asianajajaliittoon kuuluvat yleiset oikeusavustajat
** lakiasiaintoimistoissa yms. työskentelevien lakimiesten määrän on tässä arvioitu olleen
vuonna 1998 ja vuonna 2003 (vähintään) samaa suuruusluokkaa kuin vuonna 1996
Esitettyjen tietojen valossa näyttäisi siltä, että asianajajien osuus oikeudellisia
palveluja tarjoavista lakimiehistä on pysynyt muuttumattomana vuodesta
1984, runsaassa 50 prosentissa. Kun otetaan huomioon asianajotoimistoissa
avustavat lakimiehet, asianajotoimistojen osuus lakimiespalvelujen tarjonnas-
ta on kuitenkin kaikkiaan kasvanut vuoden 1984 noin 60 prosentista vuoden
2003 runsaaseen 70 prosenttiin. Julkisten oikeusavustajien osuus sen sijaan
on pienentynyt vuoden 1984 noin 15 prosentista vuoden 2003 noin kahdek-
saan prosenttiin. Lakiasiaintoimistoissa ja vastaavissa työskentelevien
lakimiesten osuus on pienentynyt neljänneksestä noin viidennekseen –
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edellyttäen, että heidän määränsä on tosiaan pysytellyt 600 henkilön tuntu-
massa. 
Oikeudellisia palveluja tarjoavien lakimiesten määrä suhteutettuna
väkilukuun on lähes kaksinkertaistunut vuodesta 1984. Kun tuolloin oikeudel-
lisia palveluja tarjosi noin kolme lakimiestä 10 000 asukasta kohden, oli
vastaava suhdeluku vuonna 1996 vajaat viisi. Vuotta 2003 koskeva laskelma
osoittaa, että nykyisin oikeudellisia palveluja tarjoaa päätoimisesti runsaat
viisi lakimiestä 10 000 asukasta kohden. Arviossa on vielä hyvä huomata se,
että täsmällisten tietojen puuttuessa yllä olevassa taulukossa niin sanottujen
muiden lakimiesten määrä on pysytetty samalla tasolla vuodesta 1996.
Todellisuudessa lienee pikemminkin niin, että lukumäärä on taulukosta
ilmenevää määrää suurempi. Näin myös väestömäärään suhteutettu lakimies-
ten määrä olisi taulukosta ilmenevää suurempi.
Vuonna 2001 toteutetun asianajajatutkimuksen tulosten valossa asianaja-
jakunta kokee kilpailun asianajotoimialalla lisääntyneen. Kun tutkimukseen
vastanneilta (n=837) kysyttiin asteikolla yhdestä (=ei lainkaan) viiteen
(=erittäin paljon) onko kilpailu asianajoalalla lisääntynyt, oli vastausten
keskiarvo 3,7. Kilpailijoiksi koettiin lähinnä lakiasiaintoimistot (59 %),
oikeusaputoimistot (43 %) sekä tilintarkastajat ja muut liikkeenjohdolliset
konsultit (40 %) ja pankkien notariaattiosastot tai muu toiminta (40 %). Yli
puolet kyselyyn vastanneista asianajajista katsoi toisaalta myös työmääränsä
lisääntyneen viime vuosien aikana. Tosin noin kolmanneksen mielestä
työmäärässä ei ollut tapahtunut muutoksia. Omaa toimintaansa asianajajat
ilmoittivat markkinoivansa lähinnä puhelinluettelon keltaisilla sivuilla
(59 %), päivälehdissä julkaistavin ilmoituksin (57 %) ja omilla kotisivuilla
Internetissä (41 %).1
Edellä esitettiin Lakimiesliiton selvityksiin perustuen lakimieskunnan
sijoittuminen työelämään sektoreittain (kuvio 40). Tässä yhteydessä todettiin,
että yksityisellä sektorilla työskentelee lakimiehistä 44 prosenttia. Jos oikeu-
dellisia palveluja päätoimisesti tarjoavien määrästä (ks. taulukko 8) vähenne-
tään valtion palveluksessa olevat julkiset oikeusavustajat, voidaan tietyin
varauksin todeta, että kaikista yksityissektorilla työskentelevistä lakimiehistä
noin puolet työskentelee oikeudellisia palveluja päätoimisesti tarjoavana
tahona asianajo- tai lakiasiaintoimistossa tai muussa vastaavassa yrityksessä.
Laskelmassa on siis oletettu, että ammatissa toimivat lakimiehet jakautuisivat
eri sektoreille samalla tavalla kuin Lakimiesliiton jäsenkunta, joka kattaa noin
kolme neljännestä maamme juristeista.
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lakimies tai julkinen oikeusavustaja. Ehdotuksen sisältävä hallituksen esitys (132/1997) sai
tuolloin voimakasta kritiikkiä osakseen, koska ehdotuksen nähtiin toteutuessaan merkitse-
vän tosiasiassa asianajajamonopolia. 
2 KM 1997:1, 53.
4 Muut oikeudellisia palveluja tarjoavat tahot
Elinkeinoelämä ja asioitsijat
Oikeudellisia palveluja tarjotaan myös eri aloilla pääasiallisen elinkeinotoi-
minnan yhteydessä. Tällöin oikeusapu koskee tavallisimmin yrityksen
varsinaiseen toimialaan liittyviä asioita. Esimerkkeinä tämän tyyppisestä
oikeusavun tarjonnasta voidaan mainita mm. pankkien notariaattitoiminta
sekä kiinteistönvälitys-, perintä-, isännöitsijä-, tili- ja hautaustoimistot.
Oikeudellisten palvelujen tarjoamista ei ole Suomessa täysin monopolisoi-
tu ainoastaan lakimieskoulutuksen hankkineille. Oikeudenkäyntiasiamiesten
ja -avustajien kelpoisuutta koskevaa yleistä prosessilainsäädäntöä kuitenkin
tiukennettiin vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksen yhteydessä. Tätä aiemmin
oikeudenkäymiskaaren 15 luvun 2 §:n mukaan oikeudenkäyntiasiamiehenä tai
-avustajana saattoi toimia asianajaja tai muu rehellinen ja muutoin siihen
toimeen sopiva sekä kykenevä henkilö, joka ei ollut konkurssissa ja jonka
toimintakelpoisuutta ei ollut rajoitettu. Oikeudellinen koulutus ei siis ollut
välttämättömyys asianosaista tuomioistuimessakaan avustavalle, vaan tehtä-
vään oli kelpoinen periaatteessa kuka tahansa sopivaksi ja kykeneväksi
katsottava henkilö. 
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksen yhteydessä oikeudenkäyntiasiamies-
tä ja -avustajaa koskevia kelpoisuusvaatimuksia tiukennettiin siten, että
avustajalta edellytetään nykyisin pääsääntöisesti oikeustieteen kandidaatin
tutkintoa. Mainitut kelpoisuusvaatimukset koskevat siis vain asiamiehenä
toimimista ja avustamista tuomioistuimissa, joten ns. ulkoprosessuaalista
oikeusapua voi edelleen antaa periaatteessa kuka tahansa.1
Lakimieskoulutusta vailla olevat oikeudellisen neuvonnan ja avustamisen
piirissä toimivat henkilöt, ns. asioitsijat, keskittyvät oikeudellisessa avustami-
sessa useimmiten jollekin tietylle osa-alueelle, jonka he työnsä kautta tunte-
vat. Julkiset oikeusapupalvelut -toimikunnan selvityksen mukaan tällaiset
maallikkoasiantuntijat olivat 1990-luvulla ammatiltaan muun muassa nykyi-
siä tai entisiä poliiseja, haastemiehiä tai pankkialan edustajia.2 Tyypillinen ex-
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poliisi-asioitsijan tehtävä on ollut esimerkiksi yksityishenkilöiden avustami-
nen perunkirjoituksissa.
Edunvalvontajärjestöt ja yhdistykset
Erilaiset yhdistykset sekä etu- ja kansalaisjärjestöt tarjoavat oikeudellista
apua toimialaansa liittyvissä kysymyksissä. Neuvojana on usein lakimies,
jonka palvelut ovat jäsenille ilmaisia tai markkinahintoja alhaisempia.
Kansalaisjärjestöjen tarjoama oikeusapu on useimmiten järjestetty projekti-
luonteisena määräaikaisen rahoituksen turvin. Seuraavassa esitellään esimer-
kinomaisesti muutamia oikeudellista apua ja neuvontaa tarjoavista yhdistyk-
sistä ja järjestöistä.
Asianajajat ovat keväästä 1997 lähtien neuvoneet kansalaisia oikeudelli-
sissa asioissa Suomen Asianajajaliiton paikallisyhdistysten organisoimassa
maksuttomassa neuvontapalvelupäivystyksessä. Neuvontapäivystystä on
järjestetty kaikissa suurimmissa ja useissa pienemmissäkin kaupungeissa.
Asianajopäivystyksen tavoitteena on ensisijaisesti neuvontapalvelu, jonka
avulla yksityishenkilöille voidaan antaa tietoja siitä, mistä he voivat parhaiten
löytää apua oikeudellisiin ongelmiinsa. Lisäksi tavoitteena on asianajajakun-
nan toiminnan tunnetuksi tekeminen. Helsingin yliopiston oikeustieteen
opiskelijoiden ainejärjestö Pykälä ry tarjoaa puolestaan opiskelijoille oikeu-
dellisia neuvoja heidän ongelmiinsa. Opiskelijoiden antamia neuvoja kontrol-
loi valvontaneuvosto, johon kuuluu ammatissa toimivia lakimiehiä.
Ammattiyhdistysliikkeellä lienee pisimmät perinteet oikeusavun järjestä-
misessä jäsenilleen. Eri alojen ammattiliitot tarjoavat jäsenilleen oikeudellisia
palveluja työ- tai virkasuhteeseen liittyvissä asioissa. Palvelut kattavat paitsi
oikeudellisen neuvonnan, myös avustamisen oikeudenkäynnissä, mikäli liitto
katsoo oikeusavun antamisen näissä tapauksissa aiheelliseksi.
Veronmaksajain Keskusliiton (Veronmaksajat) jäsenet ovat oikeutettuja
oikeudelliseen puhelinneuvontaan verotusta koskevissa asioissa. Myös
liittoon kuulumattomilla on mahdollisuus puhelinneuvontaan veroasioissa,
tosin maksullisen palvelunumeron kautta. 
Pankkialan Asiakasneuvontatoimisto palvelee pankkialan kuluttaja- ja
pienyritysasiakkaita antamalla maksutta neuvoja pankkitoimintaan liittyvissä
kysymyksissä. Tällaisia ovat muun muassa pankin ja asiakkaan välisten
sopimusten tulkintaan liittyvien ongelmien selvittäminen sekä neuvonta
menettelytavoista erimielisyyksien ratkaisemiseksi ja palautteen antamiseksi
pankille. Toimisto on itsenäinen suhteessa viranomaisiin ja Suomen Pank-
kiyhdistykseen. 
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Vuokralaisten keskusliitto ja Asukasliitto neuvovat maksutta jäseniään
puhelimitse huoneenvuokrasuhteisiin liittyvissä kysymyksissä. Liittoihin
kuulumattomat saavat neuvontaa maksullisen palvelunumeron kautta. Myös
Kiinteistöliitto tarjoaa oikeudellista neuvontaa sen toimialaan liittyvissä
kysymyksissä.
Suomen Kuluttajaliitto ry. neuvoo kuluttajia kuluttajansuojaan liittyvissä
kysymyksissä. Kuluttajien vakuutustoimisto neuvoo ja auttaa kuluttajia sekä
elinkeinon- ja ammatinharjoittajia vakuutusasioissa sekä ennen vakuutuksen
ottamista että sen jälkeen. Vakuutuslautakunta antaa korvauksetta lausuntoja
vakuutussuhteeseen liittyvistä erimielisyyksistä.
Velkaneuvontaa antavat viranomaisten ohella myös useat yksityiset tahot.
Näitä ovat muun muassa Takuu-Säätiö ja erilaiset velallisten yhdistykset.
Pakolaisneuvonta r.y. on kansalaisjärjestöjen perustama yhdistys, joka
antaa oikeudellista apua ja neuvontaa turvapaikanhakijoille, pakolaisille ja
muille ulkomaalaisille Suomessa. Eräiden kansalaisjärjestöjen ylläpitämä
Rikosuhripäivystys antaa neuvontaa ja avustaa rikosasioissa. Tukinainen
raiskauskriisikeskuksen juristit avustavat raiskauksen uhriksi joutuneita. 
5 Oikeudellisten palvelujen valvonta 
Oikeudellisten palvelujen tarjonta on monimuotoista ja kirjavaa. Tästä
johtuen oikeusapua tarvitsevan on melko vaikea arvioida etukäteen eri
tahojen tarjoamien palvelujen laatua. Asianhoidon jälkeenkin tavallisen
kansalaisen on vaikea arvioida saadun palvelun oikeudellista laatua ja palve-
lun laadun suhdetta kustannuksiin.1 Palvelujen laatua varmentavat minimis-
sään niiden valvonta ja tyytymättömien käytössä olevat valitusmahdollisuu-
det. Kaikki oikeudellisia palveluja tarjoavat on mahdollista haastaa oikeuteen
vastaamaan aiheuttamistaan vahingoista. Lähes kaikista oikeudellisista
palveluista on myös mahdollista valittaa kuluttajavalituslautakuntaan. Tätä
mahdollisuutta ei kuitenkaan ole silloin, kun palvelun tarjoaja ei ole elinkei-
noharjoittaja.
Asianajajien toiminnan valvonta kuuluu ensisijaisesti ja pääasiallisesti
Suomen Asianajajaliiton omille toimielimille. Asianajajaliiton suorittaman
ammatillisen valvonnan lähtökohta on oikeudellista apua tarvitsevien kansa-
laisten ja yhteisöjen oikeusturvan ja kuluttajansuojan varmistaminen. Valvon-
nan ensisijainen tarkoitus on varmistaa asianajajakunnan sisäistä laadunval-
vontaa.
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1 Suomen Asianajajaliiton toimintakertomukset 2002 ja 2003.
2 Valvontakertomus 2003.
3 Asianajajien toimintaa koskevien kanteluiden ja asianajajien palkkioihin liittyvien riitojen
käsittely Suomen Asianajajaliitossa on jatkossa keskitetty liiton kurinpitolautakunnalle,
jonka nimi on muuttunut valvontalautakunnaksi. Uudistuksen tavoitteena on tehostaa
asianajajien ammatillista valvontaa sekä lisätä kurinpitoasioiden ja palkkioriitojen käsitte-
lyn julkisuutta. Uudistus koskee siis vain Suomen Asianajajaliiton jäseniä ja julkisia
oikeusavustajia. Laki asianajajista annetun lain muuttamiseksi tuli voimaan marraskuun
alusta 2004.
Asianajajaliiton hallitus ja kurinpitolautakunta käsittelivät vuonna 2002
yhteensä 312 ja vuonna 2003 yhteensä 318 valvonta- ja kurinpitoasiaa. Noin
kolme neljännestä näistä asioista ei johtanut toimenpiteisiin. Vuonna 2002
käsitellyistä asioista noin joka kuudes johti huomautuksen antamiseen
valituksen kohteena olleelle asianajajalle. Vuonna 2003 huomautukseen johti
noin joka kymmenes asia. Varoituksia annettiin vuonna 2002 noin joka
kolmannessatoista ja vuonna 2003 noin joka kahdeksannessa tapauksessa.
Lisäksi sekä vuonna 2002 että vuonna 2003 yksi asianajaja määrättiin erotet-
tavaksi Asianajajaliitosta. Vuonna 2002 yksi ja vuonna 2003 kolme entistä
jäsentä olisi lisäksi tullut erotetuksi, mikäli heidän jäsenyytensä ei olisi
päättynyt jo aiemmin.1 
Vuonna 2003 asianajajan toiminnasta kanteli joka kolmannessa tapaukses-
sa oma päämies. Oman päämiehen vastapuoli oli kantelijana runsaassa
neljänneksessä ja pesänselvittäjä noin viidenneksessä kaikista tapauksista.
Asianajajaliitto saattoi itse vireille vuonna 2002 joka kahdeksannen ja vuonna
2003 joka 14. asian. Kaikkiaan liitossa käsiteltyjen valvonta- ja kurinpito-
asioiden suhde liiton jäsenmäärään on ollut viimeisten runsaan kymmenen
vuoden ajan vuosittain keskimäärin vajaat 20 prosenttia2.
Palkkioriita-asiain välimiesmenettelyssä ratkaistiin sekä vuonna 2002 että
vuonna 2003 yhteensä 42 asianajolaskun kohtuullistamista koskevaa kannet-
ta. Asianajajan entinen päämies voitti juttunsa joko kokonaan tai osittain
runsaassa kolmanneksessa ratkaistuista tapauksista.3
Myös oikeuskanslerilla on asianajajien valvonnassa tärkeä osa yleisen
edun valvojana. Jokainen asianajajan palveluja käyttänyt kansalainen voi siis
kääntyä oikeuskanslerin puoleen, jos hänen mielestään asianajaja on laimin-
lyönyt velvollisuutensa tai menetellyt hyvän asianajajatavan vastaisesti.
Asianajajien valvonnan keskittäminen ensisijaisesti Asianajajaliitolle heijas-
tuu kuitenkin oikeuskanslerin suorittaman valvonnan sisältöön. Oikeuskansle-
ri valvoo, että asianajaja hoitaa velvollisuutensa asianajajana, mutta oikeus-
kanslerilla ei ole mahdollisuutta puuttua asianajajan työhön tai määrätä
hänelle kurinpidollista rangaistusta. Oikeuskansleri voi kuitenkin asianajajia
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1 Luvut perustuvat oikeuskanslerin vuosikertomuksiin. Ks. tarkemmin oikeuskanslerin
toiminnasta luku II B. 
2 Kuluttajavalituslautakunta on ehdotettu siirrettäväksi KTM:n hallinnonalalta OM:n
hallinnonalalle 1.9.2005 alkaen. Samassa yhteydessä lautakunnan tehtäväalaa on ehdotettu
laajennettavaksi huoneenvuokra- ja arvopaperikauppa-asioihin. Lautakunnan uudeksi
nimeksi on ehdotettu kuluttajariitalautakuntaa. Lautakuntaa koskeva hallituksen esitys
pyritään antamaan keväällä 2005 siten, että lautakunnan toimivallan laajennus ja uudet
menettelytapasäännökset voisivat tulla voimaan vuoden 2006 alusta. Ks. tarkemmin
www.om.fi/23446.htm. 
koskevan kantelun ratkaisussa lausua käsityksensä asianajajan toimeksiannon
hoitotavasta. Kiinnittämällä tällä tavoin asianajajan huomiota oikeaan menet-
telyyn oikeuskansleri voi omalta osaltaan edistää hyvän asianajajatavan
sisällön määrittelemistä. Käytännössä ne asianajajia koskevat kantelut, joiden
tueksi on esitetty todennäköisiä syitä ja joita oikeuskansleri ei suoraan
ratkaise, siirretään Asianajajaliiton käsiteltäviksi. Oikeuskanslerilla on siten
aloitevalta kurinpitomenettelyn käynnistämisessä ja toimivalta jäsenyysasiois-
sa.
Julkisen oikeusavustajan tulee rehellisesti ja tunnollisesti täyttää hänelle
uskotut tehtävät sekä kaikessa toiminnassaan noudattaa hyvää asianjajatapaa.
Tältä osin julkiset oikeusavustajat ovat myös Suomen Asianajajaliiton ja
oikeuskanslerin valvonnan alaisia. Koska julkiset oikeusavustajat ovat valtion
virkamiehiä, he ovat tällä perusteella myös oikeuskanslerin yleisen laillisuus-
valvonnan alaisia. 
Oikeuskansleri on viime vuosien kuluessa käsitellyt vuosittain keskimää-
rin vajaat sata asianajajaa tai julkista oikeusavustajaa koskevaa kantelua.
Noin joka kuudennen kantelun kohteena on ollut julkinen oikeusavustaja.
Kanteluista valtaosa, noin 60–70 prosenttia ei ole antanut aihetta oikeuskans-
lerin toimenpiteisiin. Eri syistä tutkimatta on jätetty noin joka neljäs-kuudes
kantelu. Kurinpitomenettely on käynnistetty siirtämällä asia Suomen Asian-
ajajaliiton käsiteltäväksi noin joka kuudennessa-kahdeksannessa tapauksessa.
Viime vuosina vain 1–2 tapauksessa oikeuskansleri on ryhtynyt muuhun
toimenpiteeseen, kuten käsityksensä lausumiseen.1
Kuluttajavalituslautakunta on puolueeton, tasapuolisesti sekä kuluttajia
että elinkeinonharjoittajia edustavista asiantuntijoista koottu maksuton
ratkaisuelin.2 Lautakunta antaa ratkaisusuosituksia kulutustavaroita ja -
palveluja sekä asuntokauppaa koskevissa erimielisyyksissä. Vain kuluttaja
voi tehdä valituksen lautakunnalle. Kuluttaja on lain mukaan henkilö, joka on
ostanut tuotteen tai palvelun pääosin muuhun käyttöön kuin ammattinsa
harjoittamista varten. Riidan toisen osapuolen tulee olla elinkeinonharjoittaja;
yritys, liike tai ammatinharjoittaja. 
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1 Vuosien 2000–2003 tiedot saatu suoraan Kuluttajavalituslautakunnalta, 1990-luvun osalta
ks. tarkemmin Litmala 2000.
Kuluttajavalituslautakunnalle on viimeisten kymmenen vuoden aikana
tehty vuosittain keskimäärin 20 oikeudellisia palveluja koskevaa valitusta.
1990-luvun loppupuoliskolla noin puolet valituksista koski asianajotoimisto-
jen ja noin puolet lakiasiaintoimistojen antamia palveluja. Tätä jakaumatietoa
ei ole saatavilla viime vuosilta, koska lautakunnan tilastointijärjestelmä
luokittelee nykyisin kaikki lakimiehet samaan ryhmään. Sen sijaan tiedossa
on, että vuosittain 1–2 valitusta (sisältyvät em. lukuihin) on koskenut muiden
kuin lakimiesyrittäjien antamia oikeudellisia palveluja.1
155Julkinen oikeusapu
1 Käsillä oleva luku perustuu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuoden 2002 oikeusapu-
uudistuksen seuranta- ja arviointitutkimukseen. Hanke käynnistyi oikeusministeriön
aloitteesta vuonna 2003 ja päättyy vuonna 2005. Tutkimuksen ensimmäinen vaihe on
raportoitu erillisjulkaisussa Litmala & Alasaari 2004. Tässä jaksossa esitetään tiivistetysti
keskeisimmät kyseisessä väliraportissa esitetyt seurantatiedot ja tutkimustulokset. Tutki-
mustuloksista laajemmin ja tarkemmin ks. mainittu raportti. 
Julkinen oikeusapu,    Marjukka Litmala & Kari Alasaari
Oikeusturva on kansalaisten perusoikeus. Lainsäädännön ja erilaisten oikeu-
dellisten instituutioiden tehtävänä on antaa kansalaisille oikeusturvaa heidän
oikeudellisissa ongelmissaan. Oikeusturva merkitsee muun muassa sitä, että
yksityisillä henkilöillä on tarvittaessa varallisuusasemastaan riippumaton
mahdollisuus turvautua pätevään oikeudelliseen asiantuntija-apuun. Oikeus-
turva merkitsee myös sitä, että henkilö saa asiansa tarvittaessa tuomioistui-
men käsittelyyn. Nämä periaatteelliset lähtökohdat on ilmaistu tavallisia
lakeja ylemmänasteisissa säädöksissä ja Suomea velvoittavissa kansainväli-
sissä ihmisoikeussopimuksissa.
Suomen perustuslain 6 § takaa kansalaisten yhdenvertaisuuden lain
edessä. Tämä edellyttää myös tarvittaessa oikeutta oikeusavustajan
saamiseen maksutta. Suomen perustuslain mukaan kansalaisten
perusoikeuksiin lukeutuvat myös käsittelyn julkisuus, oikeus tulla
kuulluksi, saada perusteltu päätös ja oikeus hakea muutosta sekä
muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 6 artiklassa ja YK:n vuoden
1966 kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopi-
muksen (KP-sopimus) 14 artiklassa taataan jokaiselle oikeus oikeu-
denmukaiseen oikeudenkäyntiin hänen oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan sekä häntä vastaan nostettua rikossyytettä koskevissa asioissa.
Mainitut määräykset merkitsevät sopimusvaltiolle velvollisuutta
huolehtia siitä, ettei henkilön varattomuus tai vähävaraisuus estä
häntä turvautumasta asianmukaiseen oikeudenkäyntiin.
Suomen julkisen oikeusapujärjestelmän keskeisin tehtävä ja tavoite on taata
kansalaisten yhdenvertainen oikeus pätevään oikeusapuun. Tässä jaksossa
tarkastellaan julkisen oikeusavun taustaa, saantiehtoja ja tosiasiallista käyttöä.
Jakson päätteeksi kuvataan tiivistetysti oikeusapujärjestelmän keskeisten
toimijoiden, julkisten oikeusavustajien ja yksityisten avustajien, käsityksiä ja
kokemuksia vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksesta.1
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1 Oikeusapulaki 257/2002.
2 HE 82/2001 vp., 49.
3 Oikeusavun…1999.
4 HE 82/2001 vp.
1 Julkisen oikeusavun tausta ja sisältö
Voimassa olevan julkisen oikeusapujärjestelmän perusta luotiin vuonna 1973,
jolloin säädettiin lait yleisestä oikeusaputoiminnasta (88/1973) ja maksutto-
masta oikeudenkäynnistä (87/1973). Perimmäisenä tarkoituksena oli saada
varattomien ja vähävaraisten henkilöiden oikeusturva mahdollisimman
kattavaksi riippumatta siitä, käsiteltiinkö oikeudellinen asia tuomioistuimessa
vai sen ulkopuolella. Vuonna 1989 yleinen oikeusapu säädettiin kuntien
lakisääteiseksi tehtäväksi. 
Oikeusapujärjestelmää uudistettiin kesäkuun alusta 1998, jolloin lait
yleisestä oikeusavusta (104/1998), maksuttomasta oikeudenkäynnistä annetun
lain muuttamisesta (105/1998) ja valtion oikeusaputoimistoista (106/1998)
tulivat voimaan. Tämän uudistuksen myötä vastuu yleisen oikeusavun
järjestämisestä siirrettiin kunnilta valtiolle. Maksuton oikeudenkäynti rajoittui
nimensä mukaisesti ainoastaan tuomioistuimissa käsiteltäviin asioihin.
Yleinen oikeusapu ja maksuton oikeudenkäynti olivat monin osin rinnakkai-
sia järjestelmiä, joiden tarkoituksena oli tarjota varattomille tai vähävaraisille
oikeusapua korvauksetta tai osakorvausta vastaan. Ne olivat myös toisilleen
vaihtoehtoisia, hakijan taloudellisen aseman perusteella määräytyviä tapoja
saada julkisin varoin kustannettua oikeusapua. Vuoden 1998 lait oikeusavusta
ja maksuttomasta oikeudenkäynnistä eivät sinällään ehtineet olla voimassa
kovin pitkään. Jo vuonna 2001 hallitus antoi esityksensä järjestelmän uudista-
misesta, joka johti uuden sääntelyn voimaantuloon kesäkuun alusta 20021. 
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistus sisälsi merkittäviä muutoksia aiempaan
järjestelmään. Aiemman kahden järjestelmän – yleisen oikeusavun ja maksut-
toman oikeudenkäynnin – sijaan luotiin yksi yhtenäinen järjestelmä, joka
mahdollistaa oikeudellisen avun edelleen lähtökohtaisesti kaikissa oikeudelli-
sissa asioissa. Keskeinen oikeuspoliittinen tavoite oli laajentaa julkisen
oikeusavun saatavuutta. Hallituksen esityksessä tämä ilmaistiin pyrkimykse-
nä, että oikeusapu ”kehittyisi pelkästään vähävaraisimmille suunnatun
oikeuden sijasta kansalaisoikeuden suuntaan”2. Ennen uudistusta julkisen
oikeusavun piiriin arvioitiin lukeutuvan runsaat 40 prosenttia kotitalouksista.3
Uudistuksen tultua voimaan sen arvioitiin kattavan periaatteessa noin kolme
neljännestä kotitalouksista4. Julkiseen oikeusapuun oikeutettujen kansalaispii-
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1 Elinkeinonharjoittaja voi kuitenkin saada oikeusapua elinkeinotoimintaa koskevassa
tuomioistuinasiassa. Muussa kuin tuomioistuimessa käsiteltävässä asiassa oikeusapua saa
elinkeinotoimintaan liittyen vain, jos siihen on erityistä syytä. 
2 Ks. HE 82/2001 vp., 55.
rien laajentamisen ohella lakiuudistukseen sisältyy monia muitakin tärkeitä
muutoksia, joilla julkisen oikeusavun järjestelmää pyrittiin kehittämään. 
Julkista oikeusapua annetaan vain yksityisille henkilöille. Oikeusapua ei
siis anneta esimerkiksi yhtiöille tai yhteisöille.1 Oikeusapua ei kuitenkaan
anneta, jos hakija kykenee itse valvomaan etuaan ja oikeuttaan asiassa tai jos
asialla on hakijalle vähäinen merkitys taikka jos oikeusavun antaminen
aiheuttaisi kohtuuttomia kustannuksia verrattuna hakijalle koituvaan hyötyyn.
Julkista oikeusapua ei myöskään anneta tapauksissa, joissa hakijalla on asian
käsittelyn kattava oikeusturvavakuutus. 
Oikeusapua annetaan yksityisille henkilöille lähtökohtaisesti kaikissa
oikeudellisissa asioissa. Oikeusapuun kuuluvat ne toimenpiteet, jotka ovat
tarpeen asian laatu ja merkitys, mahdollisen riidan kohteen arvo ja olosuhteet
huomioon ottaen. Käytännössä oikeusapu käsittää tuomioistuintehtäviä,
sovintoneuvotteluja, oikeudellista neuvontaa ja asiakirjojen laadintaa. Tuo-
mioistuimessa käsiteltävässä asiassa oikeusavun hakija voi valita avustajansa.
Avustajana voi toimia oikeusaputoimiston julkinen oikeusavustaja, asianajaja
tai muu lakimies. Muissa kuin tuomioistuimessa käsiteltävissä asioissa
julkista oikeusapua saa ainoastaan oikeusaputoimistosta. Nämä niin sanotut
ulkoprosessuaaliset asiat ovat siis joko sellaisia, joita ei ylipäätään ole
mahdollista saattaa tuomioistuinten tutkittavaksi tai erilaisissa lautakunnissa
ja vastaavissa elimissä käsiteltäviä hallinto- tai hallintolainkäyttöasioita.2
Esimerkkeinä jälkimmäisistä voidaan mainita alueellisessa ympäristökeskuk-
sessa tai opintotuen muutoksenhakulautakunnassa käsiteltävät asiat. Oi-
keusapua haetaan oikeusaputoimistosta, joka myös päättää oikeusavun
antamisesta. Julkista oikeusapua voi hakea mistä oikeusaputoimistosta
tahansa riippumatta asuinpaikkakunnasta. Oikeusapupäätökseen tyytymätön
hakija voi esittää ns. ratkaisupyynnön eli viedä päätöksen tuomioistuimen
tutkittavaksi. Niissä asioissa, joissa ei ole kyse tuomioistuimessa käsiteltäväs-
tä asiasta, oikeusapupäätös voidaan saattaa hallinto-oikeuden tutkittavaksi.
Oikeusaputoimisto toimittaa hakijan ratkaisupyynnön toimivaltaiselle tuo-
mioistuimelle.
Oikeusapu myönnetään hakijan tulojen, menojen, varallisuuden ja elatus-
velvollisuuden perusteella. Yksinäinen henkilö saa oikeusapua korvauksetta,
kun hänen käytettävissä olevat tulonsa ovat enintään 650 euroa kuukaudessa.
Puolisoilla vastaava määrä on enintään 550 euroa puolisoa kohti. Suurempitu-
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loisemmat maksavat oikeusavun osittain itse. Yksinäinen henkilö voi saada
osittain korvauksetonta oikeusapua vielä, kun hänen käytettävissä olevat
tulonsa ovat 1 400 euroa kuukaudessa. Puolisoilla vastaava raja on 1 200
euroa puolisoa kohden kuukaudessa. Alin omavastuuosuus on nykyisin 20
prosenttia ja korkein 75 prosenttia. Oikeusapua korvataan pääsääntöisesti
enintään sadalta tunnilta asiaa kohden. Jos oikeusavun saaja häviää tuomiois-
tuimessa käsiteltävän asiansa, julkinen oikeusapu ei kata maksettavaksi
tuomittuja vastapuolen oikeudenkäyntikuluja. 
2 Julkinen oikeusapu ja oikeusturvavakuutus
Oikeusturvavakuutuksen ensisijaisuus ja sisältö
Vuoden 2002 uudistuksen yksi merkittävä elementti oli julkisen oikeusavun
ja oikeusturvavakuutuksen suhteen säänteleminen oikeusapulaissa. Lain
mukaan julkista oikeusapua ei anneta tapauksissa, joissa hakijalla on asian
käsittelyn kattava oikeusturvavakuutus. Julkista oikeusapua hakevan henkilön
on hakemuksessaan ilmoitettava, onko hänellä oikeusturvavakuutus. Oikeus-
turvavakuutuksella tarkoitetaan asianajo- ja oikeudenkäyntikulujen turvaami-
seksi otettua vakuutusta. 
Oikeusturvavakuutukset ovat soveltamisalaltaan rajoitettuja, eivätkä ne
kata kaikkia oikeudellisia asioita. Koska kyseessä on vapaaehtoinen vakuutus,
kullakin vakuutusyhtiöllä on omat vakuutusehtonsa. Vakuutussopimuksissa
määritellään se, millaisia riita-, rikos-, ja hakemusasioista aiheutuvia kustan-
nuksia korvataan. Sopimuksissa määritellään myös se, mikä on asiakkaan
omavastuu ja mikä on korvattavien kulujen määrä. Käytännössä oikeusturva-
vakuutukset ovat pääkohdiltaan samansisältöisiä eri vakuutusyhtiöillä, mutta
yksityiskohdissa saattaa olla eroja. Yhtiöt käyttävät sopimuksissaan pääosin
Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton malliehtoja. Nämä malliehdot
määrittävät myös ne asiat, jotka on rajattu vakuutuksen ulkopuolelle. 
Oikeusturvavakuutus liittyy tavallisimmin kotivakuutukseen. Kotivakuu-
tukseen liitetty oikeusturvavakuutus koskee vakuutettua yksityishenkilönä.
Siten esimerkiksi vakuutetun virkaan, toimeen tai elinkeinotoimintaan
liittyvät asiat eivät kuulu vakuutuksen korvauspiiriin. Vakuutusehdoissa
saattaa olla myös useita muita rajoituksia vakuutussopimuksesta riippuen.
Oikeusturvavakuutuksesta ei pääsääntöisesti korvata esimerkiksi vakuutetun
maksettavaksi tuomittuja tai sovittuja vastapuolen oikeudenkäyntikuluja.
Keskeisiä kustannuksia, joita vakuutuksesta ei korvata ovat myös tuomion tai
päätöksen täytäntöönpanosta aiheutuvat kustannukset, rikosilmoituksen tai
tutkintapyynnön tekemisestä taikka rikosasian esitutkinnasta aiheutuvat kulut,
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sekä muutoksenhausta korkeimpaan oikeuteen aiheutuvat kulut niissä tapauk-
sissa, joissa valituslupaa ei myönnetä1.
Kun oikeusturvavakuutuksen ehdot osoittavat asian olevan korvauspiiris-
sä, vakuutus korvaa vakuutusehdoissa määritellyllä tavalla oikeudenkäynnistä
tai sen välttämisestä aiheutuvat kustannukset, muun muassa lakimiehen
palkkion. Vakuutuksesta maksetaan kuitenkin vain asian hoidosta aiheutuneet
tarpeelliset ja kohtuulliset kustannukset. Vakuutusyhtiö saattaa esimerkiksi
evätä korvauksen osittain, jos vakuutettu on vaihtanut lakimiesavustajaansa
kesken asian käsittelyn ja tästä on aiheutunut lisäkuluja. 
Vaikka oikeusavun hakijalla on asian kattava oikeusturvavakuutus,
voidaan julkista oikeusapua silti myöntää joissakin poikkeustapauksissa.
Täysin korvauksettomaan oikeusapuun oikeutettu henkilö voi saada julkista
oikeusapua oikeusturvavakuutuksen omavastuuosuuteen. Erityisistä syistä
oikeusapua voidaan myöntää – omavastuulla tai korvauksetta – myös vakuu-
tuksen enimmäiskorvausmäärän ylittäviin kuluihin. 
Oikeusturvavakuutus ja vahinkotapahtumat 
Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton mukaan arviolta noin 75 prosentilla
kotitalouksista on voimassa oleva oikeusturvavakuutus. Vakuutusyhtiöiden
Keskusliitto on kerännyt oikeusturvavakuutusta koskevia tilastotietoja
vuodesta 1993 lähtien. Tilastotiedot kerätään viideltä suurimmalta vakuu-
tusyhtiöltä, jotka ovat A-Vakuutus, Pohjola, If, Tapiola ja Fennia. Oikeustur-
vavahinkojen lukumäärät vakuutusmuodoittain vuosina 1994–2003 käyvät
ilmi kuviosta 42.
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Kuvio 42 Oikeusturvavakuutuksesta korvattujen vahinkotapahtumien määrät vakuutusyh-
tiöissä 1994–2003. Yksityisvakuutus sisältää koti-, maatila-, vene- ja ammatin-
harjoittajien oikeusturvavakuutukset sekä kiinteistövakuutuksen. Tiedot
perustuvat Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton tilastoihin, jotka on laadittu
A-Vakuutuksen, Pohjolan, If:n, Tapiolan ja Fennian antamien tietojen pohjalta.
Oikeusturvavahinkotapahtumien määrä väheni vajaalla kolmanneksella
vuodesta 1994 vuoteen 1999. Vuodesta 1999 vuoteen 2003 tapahtumien
määrä on jälleen kasvanut, kasvua on ollut noin neljännes. Vahinkotapahtu-
mien määrä on kuitenkin pysytellyt edelleen alhaisemmalla tasolla kuin 1990-
luvun puolivälissä. 
Autovakuutuksiin liittyneiden oikeusturvavahinkojen määrä on viimeisten
kymmenen vuoden kuluessa vähentynyt. Näiden vahinkojen määrä on
vähentynyt vuodesta 1994 vuoteen 2003 noin kahdella kolmanneksella.
Yritysvakuutuksiin liittyneet vahinkotapahtumat ovat samalla aikavälillä
lisääntyneet noin kuudenneksella. Lisäystä on ollut etenkin parin viime
vuoden aikana. Yksityisvakuutuksiin liittyneet oikeusturvavahingot vähenivät
vajaan kolmanneksen vuosina 1994–1999, mutta niiden määrä on tämän
jälkeen jälleen kasvanut. Vuodesta 1999 vuoteen 2003 lisäystä on ollut runsas
neljännes.
Julkisen oikeusavun näkökulmasta huomio kiinnittyy ensisijaisesti
yksityisvakuutuksiin liittyvien oikeusturvavahinkotapahtumien määrään.
Erityisenä kiinnostuksen kohteena on luonnollisesti se, onko vuoden 2002
kesäkuussa voimaan tullut oikeusapu-uudistus lisännyt merkittävästi näiden
vahinkotapahtumien määrää. Kuten kuviosta 42 voi havaita, vuodesta 2001
vuoteen 2002 yksityisvakuutuksiin liittyvien vahinkojen määrä lisääntyi noin
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1 Myös oikeusturvavakuutuksiin liittyy omavastuu. Kotivakuutuksiin sisältyvän oikeustur-
vavakuutuksen omavastuu on yleisesti 15 tai 10 prosenttia kustannuksista, kuitenkin
vähintään esimerkiksi 160–250 euroa. Vakuutusmäärä eli enimmäiskorvausmäärä määritel-
lään vakuutuskirjassa. Oikeusturvavakuutuksen enimmäiskorvaus vaihtelee yhtiöstä
riippuen 5 000–17 000 euroon oikeudenkäyntiä kohden. 
neljä ja vuodesta 2002 vuoteen 2003 noin kahdeksan prosenttia. Vahinkota-
pahtumien määrä on siis lisääntynyt, mutta ei toistaiseksi merkitsevästi.
Toisaalta pelkkien yleisten tilastolukujen perusteella on varsin vaikea päätellä
sitä, missä määrin lisäys juontuu juuri oikeusapu-uudistuksesta ja oikeustur-
vavakuutuksen ensisijaisuudesta suhteessa julkiseen oikeusapuun. Huomion-
arvoista on myös se, että yksityisvakuutuksiin liittyvät oikeusturvavahinkota-
pahtumat lisääntyivät jo ennen oikeusapu-uudistustakin vuosina 2000 ja 2001.
Oikeusturvavakuutusten korvauskulut ovat viimeisten kymmenen vuoden
kuluessa kasvaneet runsaalla kolmanneksella.1 Tämä ilmenee kuviosta 43. 
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Kuvio 43 Oikeusturvavakuutuksesta maksetut korvaukset (1 000 €) vakuutusyhtiöissä
1994–2003. Korvauskulut on ilmoitettu bruttolukuina. Yksityisvakuutus sisältää
koti-, maatila-, vene- ja ammatinharjoittajien oikeusturvavakuutukset sekä
kiinteistövakuutuksen. Tiedot perustuvat Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskuslii-
ton tilastoihin, jotka on laadittu A-Vakuutuksen, Pohjolan, If:n, Tapiolan ja
Fennian antamien tietojen pohjalta.
Autovakuutuksiin liittyvät korvauskulut ovat vähentyneet vuodesta 1994 noin
puolella, mutta yritysvakuutuksiin ja yksityisvakuutuksiin liittyvät oikeustur-
vakorvauskulut ovat samalla aikavälillä lisääntyneet. Yritysvakuutuksiin
liittyvät korvauskulut ovat lähes kaksinkertaistuneet ja yksityisvakuutuksiin
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1 Tämän luvun tilastotiedot perustuvat vuoden 2002 lakiuudistuksen jälkeiseltä ajalta
oikeusministeriön ylläpitämiin oikeusaputoimistojen tietojärjestelmiin, joihin OPTL on
saanut käyttöluvan oikeusapu-uudistuksen seuranta- ja arviointitutkimushankkeen tietotar-
peita varten. Tätä edeltävältä ajalta tiedot perustuvat Oikeustilastollisiin vuosikirjoihin ja
oikeusministeriön tilastoraportteihin.
2 Yksityisten avustajien hoitamien oikeusapuasioiden määristä ja niiden kehityksestä ks.
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liittyvät korvauskulut ovat lisääntyneet runsaalla neljänneksellä viimeisten
kymmenen vuoden kuluessa. 
Yksityisvakuutuksiin liittyvät oikeusturvakorvauskulut, joihin siis kotiva-
kuutuksiinkin liitettyjen oikeusturvavakuutusten nojalla maksetut korvaukset
sisältyvät, lisääntyivät noin kymmenen prosenttia vuodesta 2002 vuoteen
2003. Tässäkin yhteydessä (vrt. edellä, vahinkotapahtumien määrällinen
kehitys) pelkkien tilastolukujen pohjalta on vaikea arvioida sitä, miten
oikeusturvavakuutuksen ensisijaisuus suhteessa julkiseen oikeusapuun on
vaikuttanut korvausmääriin ja esimerkiksi oikeusturvavakuutusten perusteella
maksettuihin keskimääräisiin korvauskuluihin – etenkin, kun korvausmäärät
yksityisvakuutusten osalta lisääntyivät jo ennen uudistusta vuonna 2001. 
3 Julkisen oikeusavun asiamäärät 1
Oikeusaputoimistoihin saapuneiden asioiden vuotuinen määrä oli runsaat
kymmenen vuotta sitten ennätyslukemissa. Vuonna 1993 oikeusaputoimistoi-
hin saapui yli 80 000 asiaa. Suuri asiamäärä johtui osin yhteiskunnallisesta
taantumasta, jonka seurauksena toimistojen asiarakenteeseen muodostui
vuonna 1993 uusi asiaryhmä; yksityishenkilön velkajärjestelyä koskevat asiat.
Muissa asiaryhmissä asiamäärät laskivat jonkin verran aiempaan verrattuna.
Vuosina 1993–1998 saapuneiden asioiden määrä vähentyi kaikkiaan noin
kolmanneksella. Asiamäärien kehitys viimeisten runsaan kymmenen vuoden
osalta ilmenee kuviosta 44.2
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Kuvio 44 Oikeusaputoimistoihin saapuneet ja siellä ratkaistut asiat 1993–2003
Vuodesta 1997 vuoteen 1998 asiamäärien laskusuuntainen kehitys oli erityi-
sen merkittävä. Keskeisimpänä tekijänä asiamäärän vähenemiselle voidaan
pitää vuoden 1998 oikeusapu-uudistusta. Esimerkiksi niin sanottujen vähä-
merkityksellisten asioiden karsiutuminen uudistuksen myötä palvelun piiristä
vaikutti varmasti oikeusavun kysyntään. Samoin oikeusapumaksulla (tuolloin
200 mk) saattoi olla jossain määrin vaikutusta asiamäärien vähenemiseen.
Viime vuosina oikeusaputoimistoihin on saapunut vuosittain runsaat
50 000 asiaa. Kuviosta 44 voidaan havaita myös, ettei vuoden 2002 oikeus-
apu-uudistus näytä juurikaan vaikuttaneen saapuneiden asioiden kokonais-
määrään. Asiamäärä oli vuonna 2003 kutakuinkin samalla tasolla kuin ennen
uudistuksen voimaan tuloakin. Näin ollen asiamäärissä ei ainakaan välittö-
mästi uudistuksen voimaan tulon jälkeen ole havaittavissa odotettua lisäänty-
mistä. Hallituksen esityksessähän arvioitiin uudistuksen lisäävän asiamääriä,
tosin enintään 20 prosentilla1. Lukumääräisesti vuosittain saapuvien asioiden
määrän ennustettiin lisääntyvän noin 11 500 asialla. 
Merkille pantavaa on myös, että oikeusaputoiminnan vuotuiset asiamäärät
ovat olleet viime vuosina alhaisemmalla tasolla kuin yleisen oikeusaputoi-
minnan ensimmäisinä toimintavuosina 1970-luvun alkupuoliskolla. Huo-
mioon on otettava myös se, että tuolloin oikeusaputoiminta kattoi vain osan
maan kunnista ja väestöstä. Tosin tuolloin myös niin sanotut vähämerkityk-
selliset asiat lukeutuivat oikeusavun piiriin. Vähämerkitykselliset asiat
rajattiin oikeusavun ulkopuolelle vuonna 1998, joka rajaus siis näkyi sittem-
min olennaisena muutoksena myös oikeusavun asiamäärissä. Toki on otettava
huomioon myös se, että oikeusavun toimintaympäristö on monin tavoin
muuttunut aiempaan verrattuna.
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1 Vuoden 2003 osalta asiaryhmittäin yhteenlaskettu käsiteltyjen asioiden määrä poikkeaa
kuviossa 44 esitetystä. Tämä johtuu siitä, että asiaryhmittäisestä tilastoinnista puuttuivat
vuonna 2003 Ahvenanmaan toimiston käsittelemät asiat, Närpiön toimiston puhelinneuvot
ja osa Espoon toimiston antamista puhelinneuvoista. 
4 Julkisen oikeusavun asiarakenne
Kuten kuviosta 45 ilmenee, oikeusaputoimistoissa käsiteltävistä asioista
suurimman yksittäisen asiaryhmän muodostavat perheeseen ja perintöön
liittyvät asiat. 
0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
1993
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1999
2001
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perhe ja perintö 32258 32981 33148 32870 31825 26348 24204 25483 25694 25160 25150
muu perinteinen siviili 20196 19098 18157 17000 15991 12176 9576 9350 9385 8693 9011
hallinnolliset asiat 4687 4610 4960 5119 4980 4037
eläke ja sosiaali 2350 2428 2482 2159 2121
velkajärjestely 9218 11989 13578 11849 8656 6273 3879 4066 1517 835 604
rikos 8374 7922 7977 8016 8280 7036 7586 9040 9722 9299 9014
muut 3100 2803 2626 2865 2379 1768 4503 5466 5969 5642 5708
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Kuvio 45 Oikeusapuasioiden asiarakenne 1993–20031
Perheeseen ja perintöön liittyvät asiat ovat selvästi – ja perinteisesti – suurin
oikeusaputoimistoissa käsiteltävistä asiaryhmistä. Vuonna 2003 perheeseen
ja perintöön liittyvät oikeusapuasiat muodostivat hieman vajaa puolet kaikista
oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asioista. Osuus on ollut 2000-luvulla
suurempi kuin 1990-luvun alkupuolella, jolloin näiden asioiden osuus kaikista
asioista oli 41 prosenttia. 1990-luvun alkuun verrattuna oikeusaputoimistoissa
käsiteltyjen, perheeseen ja perintöön liittyvien asioiden lukumäärä on kuiten-
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kin vähentynyt. Vuodesta 1993 vuoteen 2003 näiden asioiden määrä on
vähentynyt noin viidenneksellä.
Vuonna 2003 kaikista perheeseen ja perintöön liittyvistä asioista
hieman vajaa puolet koski perintöä, vajaa kolmannes avioliittoa ja
vajaa neljännes muita perheoikeudellisia asioita. Kaikista tämän
ryhmän asioista avioliitto-oikeudellisten asioiden osuus on hieman
pienentynyt ja vastaavasti perintöoikeudellisten asioiden osuus on
kasvanut 2000-luvulla. 
Viime vuosina noin joka kuudes oikeusaputoimistojen käsittelemä asia on
liittynyt rikokseen. Rikosasioiden osuus kaikista oikeusaputoimistoissa
käsitellyistä asioista on viimeisten kymmenen vuoden kuluessa kasvanut
lähes kaksinkertaiseksi. 1990-luvun alkupuolella noin joka kymmenes
oikeusaputoimistojen käsittelemistä asioista liittyi rikokseen. Rikosasiat ovat
lisääntyneet samalla aikavälillä myös määrällisesti. Viime vuosina rikosasioi-
ta on käsitelty 8–10 prosenttia enemmän kuin 1990-luvun alkupuolella.
Rikosasioiden kanssa suhteellisesti samansuuruinen asiaryhmä oikeusapu-
toimistoissa on nykyisin niin sanotut muihin perinteisiin siviiliasioihin
lukeutuvat asiat. Tämä ryhmä muodostaa niin ikään noin kuudenneksen
kaikista oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asioista. Ryhmään sisältyvät
muun muassa kiinteistöön, velkomukseen, huoneenvuokraan, työsopimuk-
seen ja vahingonkorvaukseen liittyvät asiat. Kyseisen asiaryhmän osuus
kaikista oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asioista on pienentynyt selvästi
1990-luvun alkuun verrattuna. Tuolloin nämä asiat muodostivat noin neljän-
neksen kaikista käsitellyistä asioista. Niin sanottujen muiden perinteisten
siviiliasioiden lukumääräkin on vähentynyt hieman alle puoleen 1990-luvun
alkuun verrattuna. Asiaryhmään sisältyvien eri tyyppisten asioiden keskinäi-
sissä suhteellisissa osuuksissa ei ole tapahtunut merkitseviä muutoksia viime
vuosien aikana.
Eläkkeisiin ja sosiaaliasioihin liittyvät asiat ovat viime vuosien aikana
muodostaneet noin neljä prosenttia kaikista oikeusaputoimistoissa käsitellyis-
tä asioista. Asiaryhmä on tilastoitu omaksi ryhmäkseen vuodesta 1999. Tätä
ennen kyseiset asiat sisältyivät ryhmään hallinnolliset asiat.
Velkajärjestelyasioiden osuus kaikista oikeusaputoimistoissa käsitellyistä
asioista oli vuonna 2003 yhteensä vain noin prosentti, kun vastaava osuus oli
esimerkiksi vuosina 1993–1994 noin 12–15 prosenttia. Näiden oikeusapu-
asioiden kehityksen taustalla ovat yleiset taloudellisiin suhdanteisiin, velka-
ongelmiin ja velkajärjestelylainsäädäntöön liittyvät tekijät. Vuosina
1993–1994 alioikeuksiin tehdyistä velkajärjestelyhakemuksista noin 60
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2 Oikeusaputoimistoissa työskenteli 1990-luvulla erityisesti vain velkaneuvontaan palkattu-
ja henkilöitä, jotka vuoden 1998 oikeusapu-uudistuksen yhteydessä jäivät kuntien palveluk-
seen.
prosenttia valmisteltiin yleisen oikeusavun toimesta1. Velkajärjestelyhake-
muksia tehtiin eniten vuosina 1994–1995, joka näkyy myös oikeusaputoimis-
tojen käsittelemien velkajärjestelyasioiden määrissä.2 Vuodesta 1996 tuo-
mioistuimiin saapuneiden hakemusten määrä alkoi vähetä, kuten myös
oikeusaputoimistojen käsittelemät tämän asiaryhmän asiat. Velkajärjestely-
lain tiukentaminen vuoden 1997 alkupuolella sekä talous- ja työllisyystilan-
teen kohentuminen johtivat edelleen hakemusten vähenemiseen. Samansuun-
taisesti on todennäköisesti vaikuttanut myös talous- ja velkaneuvontaa
koskevan lainsäädännön voimaantulo vuonna 2000. Oikeusaputoimistojen
käsittelemien velkajärjestelyasioiden määrä on vähentynyt vuodesta 1997
vuoteen 2003 kaikkiaan peräti runsaat 90 prosenttia.
Asiaryhmään ’muut asiat’ lukeutuvat muun muassa edunvalvontaan,
täytäntöönpanoon ja ulosottoon liittyvät sekä erilaiset hallinnolliset asiat.
Tämän asiaryhmän osuus on ollut viime vuosina runsaat 10 prosenttia.
Vuodesta 1999 lähtien tähän ryhmään sisällytettiin myös hallinnolliset asiat,
lukuun ottamatta eläke- ja sosiaaliasioita (ks. edellä). 
Erityisen mielenkiintoinen havainto on se, että vuoden 2002 oikeusapu-
uudistus ei näytä – ainakaan toistaiseksi – vaikuttaneen edellä mainittujen
asiaryhmien asiamääriin tai niiden suhteellisiin osuuksiin oikeusaputoimis-
toissa käsitellyistä asioista. Näin eräät etukäteisolettamat esimerkiksi siitä,
että oikeusavun laajentaminen uusiin asiakasryhmiin saattaa tuoda julkisen
oikeusavun piiriin myös uusia merkittäviä asiaryhmiä ei ainakaan vielä näytä
toteutuneen. Tosin on toki hyvä huomata, että lakiuudistuksen voimaantulosta
oli vuoden 2003 loppuun mennessä ehtinyt kulua vain puolitoista vuotta.
5 Toimenpiteet 
Valtaosassa oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asioista toimenpiteenä on
ollut joko neuvon antaminen tai asiakirjan laatiminen. Nämä toimenpiteet
kattavat yhteensä yli puolet oikeusapuasioissa toteutetuista toimenpiteistä
(kuvio 46). 
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1 Vuoden 2003 osalta toimenpideryhmittäin yhteenlaskettu käsiteltyjen asioiden määrä
poikkeaa kuviossa 44 esitetystä käsiteltyjen asioiden kokonaismäärästä. Tämä johtuu siitä,
että toimenpideryhmittäisestä tilastoinnista puuttuivat vuonna 2003 Ahvenanmaan toimis-
ton käsittelemät asiat, Närpiön toimiston puhelinneuvot ja osa Espoon toimiston antamista
puhelinneuvoista. 
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oikeudellinen neuvo 16394 16914 17575 17776 17111
asiakirjan laatiminen ym. 12935 13210 12445 11945 12712
yleinen tuomioistuin 12481 14017 13332 11519 10900
muu toimepide 8364 9521 9107 8409 8827
hallintoviranomainen 1102 1161 1194 975 1000
hallinto- tai
erityistuomioistuin
822 1010 1116 1164 1058
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Kuvio 46 Toimenpiteiden osuudet ja lukumäärä oikeusaputoimistoissa käsitellyissä
asioissa 1999–20031
Yleisin toimenpide oikeusaputoimistoissa käsitellyissä asioissa on oikeudelli-
sen neuvon antaminen. Neuvojen osuus kaikista toimenpiteistä on noin
kolmannes. Seuraavaksi yleisin toimenpide on asiakirjan laatiminen tai jokin
muu asian vaatima toimitus. Näiden toimenpiteiden osuus on neljännes
kaikista toimenpiteistä. Asiointi yleisessä tuomioistuimessa ei sekään ole
harvinaista oikeusapuasiassa. Kaikista oikeusaputoimistoissa käsitellyistä
asioista noin joka viides päätyy yleiseen tuomioistuimeen. Hallinto- tai
erityistuomioistuimessa asiointi on sen sijaan suhteellisen harvinaista, näiden
toimenpiteiden osuus on kaksi prosenttia kaikista oikeusaputoimistojen
toimenpiteistä. Hallintoviranomaisessa asiointi ei sekään ole yleistä, tähän
päädytään niin ikään kahdessa prosentissa kaikista tapauksista. Edellä maini-
tut toimenpiteet kattavat runsaat 80 prosenttia oikeusapuasioissa tehdyistä
toimenpiteistä. Johonkin muuhun kuin edellä mainittuihin toimenpiteisiin
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1 Ks. tarkemmin luku II A.
2 Keskituloisilla tarkoitetaan henkilöitä, jotka saavat julkista oikeusapua 40:n, 55:n tai 75:n
prosentin omavastuuosuutta vastaan, tuloista riippuen. Asteikon mukainen omavastuuosuus
määräytyy käyttövaran perusteella, joka voi olla yksinäisellä henkilöllä enintään 1 200,
1 300 tai 1 400 euroa ja puolisoilla enintään 1 000, 1 100 tai 1 200 euroa kuukaudessa. 
ryhdytään vajaassa viidenneksessä oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asiois-
ta. Tällaisia toimenpiteitä voivat olla esimerkiksi erilaiset asiakkaan puolesta
tehdyt tiedustelut, selvitykset ja neuvottelut.
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistus ei näytä – ainakaan toistaiseksi –
suuremmalti vaikuttaneen oikeusaputoimistojen toimenpide-jakaumaan.
Joitain eroja aiempaan verrattuna on kuitenkin vuoden 2003 jakaumia tarkas-
teltaessa havaittavissa. Yleisiin tuomioistuimiin päätyneiden asioiden osuus
on pienentynyt kolme prosenttiyksikköä. Vastaavasti asiakirjan laatimiset ja
muut toimitukset ovat lisääntyneet kahdella ja neuvot yhdellä prosenttiyksi-
köllä. Näin eräät ennakko-oletukset siitä, että oikeusavun laajeneminen
kattamaan uusia asiakasryhmiä saattaisi lisätä myös tuomioistuinasioiden
määrää ei ainakaan toistaiseksi näytä toteutuneen – pikemminkin päinvastoin.
Tosin tässä yhteydessä on hyvä huomata myös se, että siviiliriidat tuomiois-
tuimissa ovat ylipäätään vähentyneet1.
6 Julkisen oikeusavun asiakkaat
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa käynnissä olevan, oikeusapu-uudistus-
ta koskevan tutkimushankkeen yhtenä lähtökohtana on pyrkiä selvittämään
oikeusavun asiakkaiden rakennetta, muun muassa sosiaaliekonomista asemaa.
Hankkeen ensimmäisessä vaiheessa on kuitenkin keskitytty vuoden 2002
oikeusapu-uudistuksen oikeuspoliittisista lähtökohdista lähinnä asiakaskun-
nan taloudellisiin edellytyksiin saada oikeusapua. Tätä taustaa vasten erityi-
sesti se, onko oikeusapu myönnetty täysin korvauksetta vai osakorvausta
vastaan on ollut kiinnostuksen kohteena. Tämän kiinnostuksen taustalla on
puolestaan se, onko uudistus tosiasiallisesti laajentanut oikeusapuun oikeutet-
tujen asiakkaiden piiriä niin sanottuihin keskituloisiin.2 Tarkasteluun on
sisällytetty myös ne asiakkaat, jotka ovat saaneet oikeusapua täyttä korvausta
vastaan (ns. 100 %:n asiakkaat), vaikka he eivät tarkkaan ottaen olekaan lain
mukaisia oikeusapuasiakkaita.
Kuviosta 47 ilmenee, että edelleen suurin osa asiakkaista saa julkista
oikeusapua täysin korvauksetta.
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Kuvio 47 Oikeusapuasiakkaiden rakenne oikeusavun korvausosuuksien mukaan
1994–2003
Valtaosa, vajaat kaksi kolmannesta oikeusavun asiakkaista saa julkista
oikeusapua täysin korvauksetta. Osakorvauksella oikeusapua saaneiden osuus
on noin kolmannes. Täyttä korvausta vastaan julkista oikeusapua on saanut
noin joka neljästoista oikeusavun asiakas. Merkittävää on, että osakorvauksel-
la oikeusapua saaneiden osuus kaikista oikeusavun asiakkaista on kasvanut
vajaasta kymmenenneksestä noin kolmannekseen viimeisten kymmenen
vuoden aikana. Vastaavasti täysin korvauksetta oikeusapua saaneiden osuus
on pienentynyt neljästä viidenneksestä vajaaseen kahteen kolmannekseen.
Kehitys on heijastunut myös täydellä korvauksella oikeusapua saaneiden
osuuteen, joka on pienentynyt kymmenen vuoden kuluessa viisi prosenttiyk-
sikköä.
Erityisen kiinnostava havainto on se, että asiakasrakenteessa on tapahtu-
nut näiltä osin selvä muutos vuoden 2002 lakiuudistuksen jälkeen. Osakor-
vauksella oikeusapua saaneiden osuus on kasvanut ja korvauksetta oi-
keusapua saaneiden osuus pienentynyt. Tarkasteltaessa tarkemmin oi-
keusavun asiakkaiden jakautumista korvausprosenttiasteikkoon, edellä
mainittu havainto muodostuu entistäkin mielenkiintoisemmaksi. Niin sanottu-
jen keskituloisten osuus kaikista oikeusavun asiakkaista oli vuonna 2003
kaikkiaan 14 prosenttia. Kyse on siis tällöin niistä henkilöistä, jotka nimen-
omaan oikeusavun laajentuminen on tuonut uutena asiakasryhmänä oi-
keusavun piiriin. 
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Johtopäätös mainitusta kehityksestä on jokseenkin selkeä. Oikeusapu-
asioiden määrissä ei ole tapahtunut merkitsevää muutosta vuoden 2002
lakiuudistuksen jälkeen. Asiakasrakenteessa muutos on sen sijaan ilmeinen.
Näin ollen lakiuudistuksen tavoite laajentaa oikeusavun saatavuutta myös niin
sanottujen keskituloisten ulottuville näyttää toteutuneen – tosin täysin kor-
vauksetta oikeusapua saaneiden kustannuksella. 
Kehityksen syitä on varsin vaikea hahmottaa ilman asiakasrakenteen ja
toiminnan tarkempaa selvittämistä ja tutkimista. Yksi mahdollinen selitys
kyseiselle kehitykselle voisi kuitenkin olla se, että vähäpätöisimpiä, ns.
pienten ihmisten asioita on valikoitunut toiminnan ulkopuolelle. Jos näin on,
kehitys myötäilisi vuoden 1998 uudistuksen seurauksia, jolloin vähämerkityk-
selliset asiat rajattiin julkisen oikeusavun ulkopuolelle. Tuolloin täysin
korvauksettomien asiakkaiden osuus kaikista oikeusapuasiakkaista pieneni
kahdeksan prosenttiyksikköä. Luku on täsmälleen sama kuin tuoreimman
uudistuksen seurauksena vuodesta 2001 vuoteen 2003 tapahtunut korvaukset-
tomien asiakkaiden osuuden pieneneminen.
Saattaa siis olla, että oikeusavun laajentaminen ilman lisäyksiä esimerkik-
si oikeusavun resurssoinnissa on aiheuttanut vähiten merkityksellisten
asioiden rajautumista oikeusavun ulkopuolelle. Toisaalta selitys saattaa olla
vielä mainittuakin yksinkertaisempi. Voidaan esimerkiksi olettaa, että vaikka
oikeusavun asiakaspotentiaali on uudistuksen myötä kasvanut, oikeusapu-
asiakkaiksi kanavoituu lopulta kuitenkin suurin piirtein sama määrä asiakkai-
ta kuin ennenkin. Näiden oletusten taustalle hahmottuu puolestaan eräänlai-
nen toiminnan itsesäätelyn teoria, jonka mukaan samoilla resursseilla tehdään
suurin piirtein sama kuin ennen, huolimatta toiminnan sisällön mukaan
varioivien lisäpaineiden ilmenemisestä. Tässä yhteydessä on toisaalta otettava
huomioon muun muassa se, että lakiuudistuksen myötä avustajamääräyksistä
päättäminen siirrettiin tuomioistuimilta oikeusaputoimistojen tehtäväksi, mikä
lisäsi etenkin sihteerien työmäärää. Esimerkiksi vuonna 2003 näitä määräyk-
siä tehtiin runsaat 20 000 kappaletta. Kaiken kaikkiaan pitävämpien johtopää-
tösten tekeminen oikeusavun asiakasrakenteessa tapahtuneesta kehityksestä
edellyttää siis kuitenkin asian tarkempaa selvittelyä.
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1 Ks. oikeusavun keskeisille toimijoille suunnattujen kyselyjen toteutuksesta tarkemmin
Litmala & Alasaari 2004.
2 Ks. tutkimustuloksista tarkemmin Litmala & Alasaari 2004.
3 Ks. tästä teemasta tarkemmin seuraava luku ”Yksityishenkilöiden oikeusongelmat
asianajotyössä”. 
7 Julkisten ja yksityisten avustajien käsityksiä
oikeusapu-uudistuksesta1
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksen seuranta- ja arviointihankkeessa to-
teutettiin vuonna 2003 ja 2004 kyselytutkimukset julkisille oikeusavustajille
ja oikeusapuasioita hoitaneille yksityisille avustajille. Kyselyillä kartoitettiin
näiden keskeisten toimijoiden käsityksiä ja kokemuksia lakiuudistuksesta ja
sen vaikutuksista. Kyselyt kohdentuivat temaattisesti muun muassa oi-
keusaputoiminnan imagoon, oikeusavun saatavuuteen, toimijoiden käsityksiin
asia- ja asiakasmäärien kehityksestä, uudistuksen taloudellisiin osatekijöihin
sekä oikeusturvavakuutuksen ensisijaisuutta koskeviin kysymyksiin. Seuraa-
vassa esitetään tiivistetysti kyselyjen keskeisimmät tutkimustulokset.2
Oikeusaputoiminnan imagon suhteen sekä julkiset oikeusavustajat että
yksityiset avustajat olivat yleisesti ottaen suhteellisen myönteisiä. Oikeusapu-
toiminnasta vallitsevan yleiskuvan arvioitiin olevan kansan, yksityisen
asianajotoiminnan ja tuomioistuinlaitoksen piirissä suhteellisen myönteinen.
Myös vuoden 2002 uudistuksen arvioitiin vaikuttaneen myönteisesti julkisen
oikeusavun imagoon. Julkiset oikeusavustajat ja yksityiset avustajat uskoivat,
että oikeusaputoimintaan suhtaudutaan myönteisimmin tuomioistuinlaitoksen
piirissä. 
Oikeusavun saatavuuteen liittyen yksityiset avustajat katsoivat, että
kansalaisten oikeusongelmia päätoimisesti hoitavia lakimiehiä on kaiken
kaikkiaan aivan liikaa, etenkin yksityissektorilla. Julkiset oikeusavustajat
puolestaan pitivät valtaosaltaan lakimiesten määrää sopivana, joskin jonkin
verran liian vähäisenä nimenomaan julkisessa oikeusavussa. 
Kuluriski-keskusteluun liittyen kiintoisa havainto oli se, että yksityiset
avustajat neuvovat ilmoituksensa mukaan suhteellisen usein oikeusapuasiak-
kaita jättämään juttunsa kuluriskin vuoksi ajamatta.3 Toisaalta yksityisistä
avustajista yli puolet kertoi jättävänsä joskus oikeusaputoimeksiannon
ottamatta alhaisen palkkiotason vuoksi. 
Avustajat olivat yleisesti ottaen enimmäkseen sitä mieltä, että oikeusapu-
uudistus ei ole liiemmin vaikuttanut oikeusavun asiakasmääriin ja asiatyyp-
peihin. Näiltä osin käsitykset olivat siis yhteneväisiä tosiasiallisen kehityksen
kanssa. Toisaalta myös sekä julkiset oikeusavustajat että yksityissektori olivat
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havainneet osakorvausasiakkaiden määrän lisääntyneen uudistuksen seurauk-
sena. Julkisista oikeusavustajista taas vajaa puolet katsoi ulkoprosessuaalisten
asioiden määrän pysyneen ennallaan ja vajaa puolet katsoi niiden lisäänty-
neen lakiuudistuksen jälkeen. Valtaosa julkisista oikeusavustajista oli sitä
mieltä, ettei uudistus ole vaikuttanut tuomioistuimissa hoidettavien hakemus-
ja riita-asioiden määrään. Joka toinen katsoi myös rikosasioiden määrän
pysyneen ennallaan. Hakemus- ja riita-asioiden määrän katsoi lisääntyneen
joka viides oikeusavustaja, rikosasioiden osalta tällä kannalla oli joka kolmas.
Oikeusapujuttuja hoitavien lakimiesten mielestä oikeusturvavakuutuksen
säätäminen ensisijaiseksi suhteessa julkiseen oikeusapuun on ollut onnistunut
ratkaisu. Yksityissektorilla toimivat avustajat eivät olleet havainneet merkit-
sevää muutosta niin sanottujen oikeusturvavakuutusasiakkaiden tai vakuutuk-
sen nojalla maksettujen palkkioiden määrissä lakiuudistuksen jälkeen. 
Kyselyillä kartoitettiin myös keskeisten toimijoiden kriittisiä näkemyksiä
vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksesta ja sen vaikutuksista. Strukturoitu
kysely ei nostanut esiin merkitsevää tietoa toimijoiden kriittisestä asennoitu-
misesta tai kritiikin aiheista vuoden 2002 uudistukseen liittyen. Osa avoimilla
kysymyksillä kootusta kritiikistä kohdentui oikeusapujärjestelmään sinänsä,
ei niinkään vuoden 2002 uudistuksen tosiasiallisiin vaikutuksiin. Kaikkiaan
julkiset oikeusavustajat kritisoivat lähinnä työn stressaavuutta, oikeusapupää-
tösten ja avustajamääräysten tekemisen myötä lisääntynyttä työmäärää,
”byrokratian” lisääntymistä, resurssipulaa ja ansiotasoa. Yksityisten avusta-
jien osalta kritiikin kohteena olivat lähinnä oikeusapuasioiden hoitamisesta
maksetut ”liian alhaiset” palkkiot, ”byrokratian” lisääntyminen, oikeusaputoi-
mistojen kaksoisrooli hallinnollisena viranomaisena ja asianajollisten toimek-
siantojen hoitajana sekä oikeusaputoimistojen monopoliasema ulkoproses-
suaalisten asioiden hoitajana. 
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1 Prosessisääntöjen soveltamiseen liittyvä tematiikka on raportoitu Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen julkaisussa Ervasti & Kallioinen 2003. 
2 Kysely lähetettiin ensimmäisen kerran marraskuussa 2002 sähköpostitse julkisia oi-
keusavustajia lukuunottamatta kaikille niille asianajajille, joilla oli sähköpostiosoite (N=
1308). Uusintakyselykierroksia tehtiin postitse kaksi, helmikuussa ja huhtikuussa 2003.
Postitse lähetettiin kaikkiaan 1 404 kyselylomaketta. Vastauksia saatiin kolmen kyselykier-
roksen jälkeen kaikkiaan 549. 
Yksityishenkilöiden oikeusongelmat  
asianajotyössä    Marjukka Litmala
Yksityishenkilöiden kokemien oikeudellisten ongelmien määrää ja laatua
tarkastellaan tavallisimmin esimerkiksi tuomioistuinten ja muiden viran-
omaisten toimintatilastojen pohjalta. Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa
oikeusongelmien esiintymistä, niiden määrää, laatua, ratkaisutapoja ja
ratkaisemattomuuden syitä on selvitetty myös yksityishenkilöille suunnatuilla
kyselytutkimuksilla vuosina 1991, 1994 ja 1999. Teeman tarkastelua on
jatkettu loppuvuodesta 2002 ja alkuvuodesta 2003 toteutetulla, asianajajille
suunnatulla kyselyllä. Kyselyn tavoitteena oli selvittää asianajajien käsityksiä
ja arvioita kansalaisten oikeusongelmista, prosessisääntöjen soveltamiseen
liittyvistä ongelmista ja rikosjulkisuudesta.1 Tässä jaksossa selostetaan
lyhyesti yksityishenkilöiden oikeusongelmia asianajotyössä kartoittaneen
kyselyosion tuloksia.
Kyselylomakkeita lähetettiin yhteensä 1 404 ja vastanneiden osuus oli
39 prosenttia (n=549). Vastanneiden määrä on runsas kolmannes
Suomen Asianajajaliittoon vuoden 2002 lopussa kuuluneesta jäsenkun-
nasta. Tulokset ovat näin ollen varsin hyvin suuntaa antavia.2
Vastaajat olivat asianajotyössään suhteellisen kokeneita. Kaikista
vastanneista asianajajista kolme neljännestä (75 %) oli toiminut
asianajoalalla yli 10 vuotta. Vastaajakunnan keskimääräistä kokenei-
suutta kuvastaa myös se, että vajaa puolet (41 %) vastaajista oli iältään
yli 50-vuotiaita. Kokemustaustaltaan ja iältään kyselyyn vastanneet
asianajajat olivat kokeneempia ja varttuneempia kuin esimerkiksi
Suomen Asianajajaliiton teettämässä asianajajatutkimuksessa vuodelta
2002. 
Runsas kolmannes (38 %) kyselyyn vastanneista toimi oman ilmoi-
tuksensa mukaan ”yhden miehen toimistossa”. Osuus oli samansuurui-
nen myös mainitussa asianajajatutkimuksessa vuodelta 2002, mutta
selvästi pienempi kuin koko asianajajakunnassa. ”Yhden miehen
toimistojen” osuus on 60 prosenttia kaikista Asianajajaliiton jäsenten
toimistoista. 
Joka viides (18 %) vastannut asianajaja oli nainen. Tämä vastaa
suhteellisen hyvin naisten osuutta koko asianajajakunnasta; vuonna
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1 Asianajajatutkimus 2002; Suomen Asianajajaliiton toimintakertomukset vuosilta 2002 ja
2003.
2 Vastanneista asianajajista 12 ilmoitti, etteivät he olleet hoitaneet lainkaan tällaisia
yksityishenkilöiden antamia juttuja viimeksi kuluneen vuoden aikana. 22 asianajajaa ei
vastannut kysymykseen lainkaan. Viimeisen vuoden kuluessa vastaanotettujen toimeksian-
tojen frekvenssiä koskeva analyysi perustuu siten 515 asianajajan vastauksiin. 
2002 naisten osuus liiton jäsenistä oli 22 ja vuonna 2003 yhteensä 23
prosenttia.1 
Jakson aluksi kuvataan yksityishenkilöiden asianajajille antamien toimeksian-
tojen määrää ja sen kehitystä, toimeksiantojen laatua sekä asianajotoimenpi-
teitä näissä asioissa. Tämän jälkeen tarkastellaan asianajajien käsityksiä ns.
kustannuskynnyksen ja kuluriskin vaikutuksista yksityishenkilöiden riita-
asioiden ratkaisussa. Lopuksi kuvataan juttujen vastapuolia ja heidän avusta-
jiaan yksityishenkilöiltä saaduissa toimeksiannoissa. 
1 Toimeksiantojen määrä, laatu ja 
asianajotoimenpiteet
Asianajajilta pyydettiin ensimmäiseksi joko täsmällistä tietoa tai arviota siitä,
kuinka monta yksityishenkilöiden antamaa toimeksiantoa he olivat hoitaneet
viimeksi kuluneen vuoden aikana. Yksityishenkilöiden elinkeinon- tai
ammatinharjoittajina antamat toimeksiannot rajattiin kysymyksen ulkopuolel-
le.2
Viimeksi kuluneen vuoden aikana yksityishenkilöiltä saatujen toimeksian-
tojen mediaani eli keskiluku oli vastanneilla asianajajilla 40 juttua. Asianaja-
jista siis puolet oli saanut yksityishenkilöiltä toimeksiantoja 40 kappaletta tai
vähemmän ja puolet tätä enemmän. Tarkasteltaessa toimeksiantojen määrää
vähiten juttuja saaneiden viidenneksen ryhmässä, juttujen määrä viimeksi
kuluneen vuoden aikana oli keskimäärin viisi kappaletta. Eniten toimeksian-
toja saaneiden viidenneksen ryhmässä toimeksiantoja oli saatu keskimäärin
138 kappaletta viimeksi kuluneen vuoden aikana. Kun jätetään vähiten ja
eniten toimeksiantoja saaneiden asianajajien ryhmät huomiotta, saatujen
toimeksiantojen keskiarvoksi muodostuu keskiryhmässä 41 juttua viimeksi
kuluneen vuoden aikana. Toisin sanoen yksityishenkilöiden juttuja hoitavista
asianajajista 60 prosentilla juttujen määrä oli keskimäärin 41 juttua vuodessa.
Jos vähiten ja eniten toimeksiantoja saaneet asianajajat ryhmitellään desiileit-
täin, jäljelle jäävät 80 prosenttia asianajajista ovat saaneet hoidettavakseen
keskimäärin 45 yksityishenkilöiden antamaa toimeksiantoa viimeksi kuluneen
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1 Täsmennettäköön vielä, että vastauksissa ei huomioitu yksityishenkilöiden elinkeinon- tai
ammatinharjoittajan ominaisuudessa antamia toimeksiantoja. Kyse on toisin sanoen
”puhtaiden yksityishenkilöiden” antamista toimeksiannoista.
vuoden aikana. Desiileittäin tarkasteltuna vähiten toimeksiantoja saaneiden
ryhmässä juttuja oli saatu keskimäärin kolme kappaletta ja eniten toimeksian-
toja saaneiden ryhmässä 173 kappaletta viimeksi kuluneen vuoden aikana.
Edellä esitetyt ns. keskiryhmien toimeksiantojen keskiarvoa kuvaavat
luvut – sekä kvintiileittäin että desiileittäin määriteltyinä – ovat hyvin lähellä
juttujen mediaania. Näin ollen voi päätellä, että noin 40 yksityishenkilöiltä
saatua toimeksiantoa vuodessa kuvaa suhteellisen hyvin näitä juttuja hoita-
vien asianajajien keskimääräistä ja tavanomaista juttuvolyymia näissä asiois-
sa.1
Asianajajilta kysyttiin myös heidän arviotaan yksityishenkilöiden toimek-
siantojen määrällisestä kehityksestä viimeisten kolmen vuoden aikana (kuvio
48).
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lisääntyneet vähentyneet ennallaan eos
Kuvio 48 ”Ovatko yksityishenkilöiden toimeksiannot viimeisten kolmen vuoden aikana
yleisesti ottaen lisääntyneet, vähentyneet, pysyneet ennallaan?”
Vajaa puolet vastanneista oli sitä mieltä, että toimeksiantojen määrässä ei ole
tapahtunut muutosta viimeisten kolmen vuoden aikana. Näin ajattelevien
asianajajien suhteellisen suuri osuus on ehkä hieman yllättävä ottaen huo-
mioon esimerkiksi paljon julkisuutta osakseen saanut keskustelu oikeusapu-
uudistuksen vaikutuksista yksityisten avustajien yksityishenkilöiltä saamien
toimeksiantojen määriin. Tosin vastaavasti noin puolet kyselyyn vastanneista
asianajajista ilmoitti muutoksista toimeksiantojen määrässä. Enemmistö
heistä, noin kolmannes kaikista vastanneista, katsoi yksityishenkilöiden
toimeksiantojen vähentyneen. Noin joka seitsemäs asianajaja ilmoitti toimek-
siantojen lisääntyneen. 
Asianajajilta kysyttiin myös yksityishenkilöiltä viimeksi kuluneen vuoden
aikana saatujen toimeksiantojen tavallisimpia asiatyyppejä. Vajaat 80 pro-
senttia näitä juttuja hoitaneista asianajajista ilmoitti jäämistöoikeuteen
liittyvien juttujen olevan yksi tavallisimpia toimeksiantotyyppejä. Myös
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perhe- ja lapsioikeudelliset jutut ovat yleisiä, näitä toimeksiantoja piti tavalli-
sina heidän hoitaminaan yksityishenkilöiden toimeksiantoina vajaat kolme
neljännestä vastaajista. Myös rikosasiat olivat asianajajien ilmoittaman
mukaan varsin yleisiä, niihin liittyvät toimeksiannot olivat tavallisia runsaalla
puolella vastanneista. Seuraavaksi tavallisimpia toimeksiantoja olivat vahin-
gonkorvaukseen, asumiseen ja kiinteistöasioihin liittyvät asiat. Tällaisia
toimeksiantoja oli vajaalla puolella vastaajista. Työoikeudelliset, velko-
musasiat ja muunlaiset sopimusasioihin liittyvät toimeksiannot olivat tavalli-
sia noin kolmanneksella vastaajista. Vähälukuisimpia toimeksiantoja olivat
hallintoasioihin, velkajärjestelyyn sekä pakkokeinoihin ja lähestymiskieltoon
liittyvät asiat, tavanomaisia ne olivat joka kuudennelle-kahdeksannelle
vastaajalle. 
Asianajajien vastaukset yksityishenkilöiden tavallisimpien oikeusongel-
mien laadusta ovat pitkälti samankaltaisia kuin yleisön itse ilmoittamat
oikeusongelmien asiaryhmät muutama vuosi sitten tehdyssä tutkimuksessa.
Yleisön oikeusongelmien laatua on kartoitettu Oikeuspoliittisessa tutkimus-
laitoksessa muun muassa väestökyselyllä vuonna 1999.1 Tuolloin oikeuson-
gelmia kokeneilla asia oli tavallisimmin liittynyt perhe-elämään, velka-
asioihin tai rikoksiin. Seuraavaksi eniten oikeudellisia ongelmia oli esiintynyt
työhön, vahingonkorvaukseen ja asumiseen liittyen. Harvinaisimpia olivat
vastaajien mukaan eläkkeisiin ja sosiaaliturvaan liittyvät oikeusongelmat. 
Perhe- ja perintöasiat muodostavat suurimman ja tavallisimman asiaryh-
män myös julkisessa oikeusaputoiminnassa. Kaikista oikeusaputoimistoissa
vuosittain käsitellyistä asioista näihin teemoihin liittyy vajaa puolet jutuista.
Toiseksi suurin yksittäinen asiaryhmä muodostuu julkisessa oikeusavussa
rikosasioista. Näiden asioiden osuus kaikista oikeusaputoimessa vuosittain
käsitellyistä asioista on noin viidennes.2
Asianajajilta tiedusteltiin edelleen sitä, millaiseen asianajotoimenpitee-
seen yksityishenkilöiden toimeksiannot ovat tavallisimmin päättyneet.
Vastaukset olivat varsin odotettuja. Yksityishenkilön antama toimeksianto
päättyy tavallisimmin asiakirjojen tai hakemusten laadintaan, kiistatilanteen
hoitamiseen neuvottelemalla, oikeudelliseen neuvoon tai riitaprosessiin
tuomioistuimessa. Seuraavaksi yleisempiä olivat rikosprosessi tai hake-
musasia tuomioistuimessa. Harvemmin päädytään muuhun kuin joihinkin
edellä mainittuihin asianajollisiin toimenpiteisiin.
Asianajajien ilmoittamat tavallisimmat asianajolliset toimenpiteet ovat
ymmärrettävästi samankaltaiset myös julkisen oikeusaputoiminnan piirissä.
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Julkisessa oikeusavussa asia päättyy tavanomaisimmin oikeudelliseen neu-
voon, asiakirjan tai hakemuksen laadintaan taikka asian käsittelyyn yleisessä
tuomioistuimessa.1
2 Kustannuskynnyksen ja kuluriskin vaikutus 
riita-asioissa
Kiinnostava ja ajankohtainen kysymys on se, mikä merkitys mahdollisella
kustannuskynnyksellä on yksityishenkilöiden oikeusongelmien ratkaisussa.
Tätä taustaa vasten asianajajilta kysyttiin heidän kokemuksistaan kuluriskin
merkityksestä riita-asian ajamisessa. Yksityishenkilöasiakkaiden riitajutuissa
luovutaan asianajajien kokemuksen mukaan suhteellisen usein oikeudenkäyn-
nistä kuluriskin vuoksi (kuvio 49).
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tapauksia usein tapauksia muutamia ei ilmennyt
Kuvio 49 ”Onko omassa asianajokäytännössänne ilmennyt viimeksi kuluneen kolmen
vuoden aikana tapauksia, joissa yksityishenkilöasiakkaan jutussa olisi luovuttu
oikeudenkäynnistä riita-asiassa pääasiassa siksi, että on pelätty riskiä joutua
korvaamaan vastapuolen oikeudenkäyntikulut?”
Noin puolet kyselyyn vastanneista ilmoitti viimeksi kuluneiden kolmen
vuoden aikana ilmenneen useita tapauksia, joissa riita-asian oikeudenkäynnis-
tä oli luovuttu pääasiassa kuluriskin vuoksi. Vastaavasti vajaa puolet vastaa-
jista kertoi tällaisia tapauksia ilmenneen muutamia kolmen vuoden aikana.
Vain yksi kymmenestä asianajajasta ei ollut omassa asianajokäytännössään
kohdannut tällaista tapausta kolmeen vuoteen. Kaikkiaan asianajajien koke-
muksen mukaan luopuminen riita-asian oikeudenkäynnistä kuluriskin vuoksi
on siis varsin tavanomaista. 
Tässä yhteydessä mielenkiintoinen viitetieto on, että myös esimerkiksi
julkisen oikeusaputoiminnan piirissä yksityiset avustajat neuvovat oman
ilmoituksensa mukaan melko usein oikeusapuasiakkaitaan jättämään juttunsa
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ajamatta kuluriskin vuoksi. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen keväällä 2004
toteuttamassa kyselyssä runsas puolet oikeusapujuttuja hoitavista yksityisistä
avustajista ilmoitti toimineensa näin vähintäänkin usein. Runsas kolmannes
kertoi joutuneensa antamaan tällaisen neuvon erittäin harvoin.1
Varsin tuore tutkimustieto työsopimuslain toimivuuteen liittyvästä
tutkimusprojektista antaa myös viitteitä siitä, että lakimieskunnan käsityksen
mukaan juttuja jätetään kuluriskin vuoksi ajamatta varsin usein. Kun
asianajo- ja oikeusaputoimistojen lakimiehiltä kysyttiin estävätkö nykyiset
säännökset oikeudenkäyntikulujen korvaamisesta työoikeudellisten asioiden
viemistä oikeudenkäyntiin silloin kun se olisi tarpeen, vajaat kaksi kolman-
nesta vastasi kyllä.2
Kaikkiaan siis lakimieskunnan mukaan niin sanottu kuluriski on muodos-
tunut kynnykseksi kansalaisille oikeuden saatavuuden ja tuomioistuinkäsitte-
lyyn etenemisen näkökulmista. Esimerkiksi Asianajajaliitto onkin esittänyt
toistuvasti huolensa tästä asiasta oikeuteen pääsyn kynnyksiä käsittelevissä
kannanotoissaan.3
Asetelma herättää kysymyksen oikeuden tosiasiallisesta saatavuudesta;
jääkö potentiaalisia oikeudellisia ongelmia ratkaisematta ja hoitamatta?
Kattavaa, systemaattisesti kerättyä ja analysoitua empiiristä tutkimustietoa ei
tämän kysymyksen valottamiseksi ole valitettavasti saatavilla. Joitain tutki-
mustietoja asiasta kuitenkin on. Vuodelta 1999 peräisin olevan tutkimustie-
don mukaan kansalaiset jättävät oikeusongelmansa kokonaan hoitamatta
melko harvoin. Tuolloin vain kuusi prosenttia niistä, joilla oli oman ilmoituk-
sensa mukaan ollut oikeusongelma vuonna 1993 tai sen jälkeen, kertoi
jättäneensä ongelmansa kokonaan hoitamatta.4 Oikeusongelman kokonaan
hoitamatta jättäminen ei siis tämän tiedon valossa näyttäisi olevan kovinkaan
yleistä.
Tutkimustieto muun muassa siitä, että lakimiehet neuvovat varsin usein
asiakkaitaan jättämään juttunsa ajamatta herättää puolestaan kysymyksen
lakimiesten roolista erilaisten oikeudellisten ongelmien muotoutumisessa ja
ratkaisussa. Paitsi että lakimiehillä on tärkeä merkitys oikeusongelmien
muuntamisessa oikeudellisiin kategorioihin sopiviksi, heitä on luonnehdittu
myös eräänlaisiksi portinvartijoiksi. Tästä näkökulmasta lakimiehet ovat
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keskeisessä asemassa siinä, mitä juttuja he ylipäätään ottavat hoitaakseen ja
vievät eteenpäin esimerkiksi tuomioistuinprosesseihin. Toisaalta asian
eräänlaisena kääntöpuolena on tuotu esiin se, että lakimiehet ovat keskiössä
myös oikeusongelmien syntymisen näkökulmasta; he luovat erilaisia oikeu-
dellisia tarpeita, jotka he sitten itse täyttävät1.
3 Vastapuolet ja oikeudellinen apu
Yksityishenkilöiden antamia toimeksiantoja hoitaneilta asianajajilta kysyttiin
myös heidän käsitystään siitä, millainen taho on ollut heidän viimeksi hoita-
missaan kolmessa jutussa yksityishenkilön vastapuolena. Vastausjakauma
ilmenee kuviosta 50.2
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yksityishenkilö yritys tms. muu yksityinen yhteisö viranomainen muu taho ei vastapuolta
Kuvio 50 ”Millainen taho on ollut yksityishenkilön vastapuolena viimeksi hoitamissanne
kolmessa jutussa?”
Vastapuolista selvästi suurimman ryhmän muodostivat toiset yksityishenkilöt
omassa tai perheensä asiassa. Heidän osuutensa vastanneiden asianajajien
viimeksi hoitamien yksityishenkilöiden toimeksiantojen vastapuolista oli
vajaat 40 prosenttia. Elinkeinonharjoittajien ja yritysten osuus oli noin
neljännes ja muita yksityisiä yhteisöjä oli vastapuolina noin joka kymmenen-
nessä jutussa. Vajaassa viidenneksessä tapauksia yksityishenkilön vastapuole-
na oli julkinen viranomainen. Niiden juttujen osuus, joissa vastapuolena oli
jokin muu kuin edellä mainitut tahot, oli runsas prosentti ja niiden, joissa
vastapuolta ei ollut lainkaan, noin kuusi prosenttia.
Vuonna 1995 pääkäsittelyyn edenneitä riita-asioita kartoittaneessa
tutkimuksessa asianosaisyhdistelmä yksityishenkilö vastaan yksityis-
henkilö esiintyi runsaassa neljänneksessä kaikista tapuksista. Suhteelli-
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sesti yhtä yleinen oli asetelma yhteisö vastaan yksityishenkilö. Suurim-
man ryhmän asianosaisyhdistelmistä muodosti kuitenkin asetelma
yksityishenkilö vastaan yhteisö, joita oli vajaa kolmannes tapauksista.
Vähiten oli yhteisö vastaan yhteisö -asianosaisyhdistelmiä; tämä
asetelma oli noin joka seitsemännessä pääkäsittelyyn edenneessä riita-
asiassa.1
Vastapuolen käyttämä oikeudellinen apu oli kyselyssä myös kiinnostuksen
kohteena. Asianajajilta kysyttiin heidän käsitystään siitä, millaista oikeudel-
lista apua heidän yksityishenkilöasiakkaansa vastapuoli oli käyttänyt viimeksi
hoidetuissa kolmessa jutussa. Vastausjakauma ilmenee kuviosta 51.2
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Kuvio 51 ”Millaista oikeusapua yksityishenkilön vastapuoli on käyttänyt viimeksi hoita-
missanne kolmessa jutussa?”
Vajaassa puolessa kaikista jutuista myös yksityishenkilön vastapuolen
avustajana on toiminut asianajaja. Vastapuolen avustajista noin joka kahdek-
sas on ollut julkinen oikeusavustaja ja noin joka kuudes muu lakimies. Joka
kolmannessatoista tapauksessa avustajana on toiminut jokin muu taho.
Asianajajien ilmoituksen mukaan joka kahdeksannessa tapauksessa vastapuo-
lella ei ollut jutussa avustajaa lainkaan.
Näyttäisi siis siltä, että asianajajien hoitamissa yksityishenkilöiden
oikeusongelmissa myös jutun vastapuolella on pääsääntöisesti ollut avustaja,
joka tavallisimmin on myös juristi ja useimmiten myös asianajaja. Runsaassa
kolmessa neljänneksessä kaikista jutuista vastapuolen avustajana oli toiminut
juristi. Näistä valtaosa, 60 prosenttia oli asianajajia. Julkisten oikeusavusta-
jien osuus oli 16 prosenttia ja muiden lakimiesten 24 prosenttia. Tämä
181Yksityishenkilöiden oikeusongelmat  asianajotyössä
1 Ks. tarkemmin luku ’Lakimieskunta ja oikeudellinen asiantuntemus’; Litmala 2000 b.
2 Litmala 2000a; Jaakkola 1993.
yksityishenkilöiden vastapuolten lakimiesavustajien jakauma on hyvin lähellä
aiempia arvioita päätoimisesti oikeudellisia palveluja tarjoavien lakimiesten
keskinäisistä osuuksista. Asianajajien osuus päätoimisesti näitä palveluja
tarjoavista lakimiehistä on vaihdellut 60 ja 70 prosentin välillä vuosina
1984–2003. Julkisten oikeusavustajien osuudeksi on kyseisenä ajanjaksona
arvioitu 8–15 prosenttia. Muiden lakimiesten osuus on ollut 20–26
prosenttia.1
Kiinnostavaa on myös, että noin joka kahdeksannessa jutussa vastapuolel-
la ei ollut asianajajien ilmoituksen mukaan lainkaan avustajaa. Tutkimusten
mukaan yksityishenkilöt hoitavat erilaatuisia ja erilaajuisia oikeudellisia
ongelmiaan varsin usein itse. Vuonna 1999 toteutetun tutkimuksen mukaan
jonkinlaisen oikeusongelman kohdanneista yksityishenkilöistä noin kolman-
nes oli antanut oikeusongelmansa lakimiehen hoidettavaksi. Kaksi kolman-
nesta oli hoitanut asiansa itse, tosin valtaosa heistä neuvoa jostain kysyen.
Vuonna 1991 toteutetussa tutkimuksessa puolestaan ilmeni, että suoranaisissa
erimielisyys- tai riitatilanteissa noin viidennes yksityishenkilöistä hoiti
asiansa täysin omatoimisesti ja noin viidennes itse, mutta neuvoihin tukeu-
tuen.2 Voi siis ensinnäkin päätellä, että asianajajan puoleen kääntyminen
edellyttää asian toki olevan itse hoidettavissa olevaa tavanomaista arjen
oikeusongelmaa ongelmallisempi. Edelleen voi päätellä, että jommankumman
osapuolen asianajotoimeksianto johtaa ilmeisesti myös jutun toisen osapuolen
pääsääntöisesti käyttämään lakimiesapua.
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III    OIKEUSOLOISTA ELÄMÄN
ERI ALUEILLA
A ASUMINEN
Häädöt osana asunnottomuusongelmaa
Christa Salovaara
1 Asunnottomuudesta
Asunnottomuus on monitahoinen yhteiskunnallinen ongelma, jonka ratkaise-
miseksi ei ole olemassa yksiselitteisiä keinoja. Asunnottomuus voi olla
seurausta henkilön muista ongelmista (päihdeongelma, työttömyys, taloudel-
liset vaikeudet, vankilaan joutuminen ja näitä seurannut asunnon menetys), ja
se voi olla myös muiden ongelmien syy. Ilman vakinaista asuntoa on vaikea
käydä säännöllisesti töissä ja ansaita elantonsa. Joissakin tapauksissa asunnot-
tomuuskierre alkaa siitä, kun henkilö ongelmien kasaantuessa joutuu hääde-
tyksi asunnostaan. Tässä artikkelissa luodaan yleiskuvaa asunnottomuuden ja
erityisesti asuntohäätöjen maailmasta. Häätöjen taustasyyt eivät aina rajoitu
pelkästään vuokralaisen taloudellisiin vaikeuksiin, vaikkakin vuokranmaksun
laiminlyönti on yleisin syy häätöihin.
Suomessa käytetyn määritelmän mukaan asunnottomiksi luetaan ulkona,
tilapäissuojissa, yömajoissa ja asuntoloissa majailevat, erilaisissa laitoksissa
asunnon puutteen vuoksi asuvat sekä tilapäisesti tuttavien ja sukulaisten luona
majailevat ja kiertelevät perheet1. Asunnottomuuden kärjistyneimpien muoto-
jen kuten porraskäytävissä, kaduilla ja asuntoloissa asuvien ongelmina ovat
asunnon puutteen ja köyhyyden lisäksi usein myös päihteiden käyttö ja
mielenterveysongelmat. Asunnottomien suuren enemmistön, eli tuttavien ja
sukulaisten luona tilapäisesti asuvien ongelmana ovat lähinnä pienten halpo-
jen vuokra-asuntojen puute ja tuloihin nähden liian korkeat asumiskustannuk-
set2.
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Asunnottomien määrä laski 1980-luvun puolivälistä 1990-luvun puolivä-
liin lähes kahdestakymmenestä tuhannesta noin kymmeneen tuhanteen. Sen
jälkeen määrä on pysynyt vakaana (kuvio 52).
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Kuvio 52 Asunnottomien määrä Suomessa 1987–2003. Lähde: Valtion asuntorahasto
Asunnottomien suurin joukko ovat vuosina 1987–2003 olleet tilapäisesti
tuttavien ja sukulaisten luona majailevat. Laitoksissa asunnon puutteen vuoksi
asuvia sekä ulkona ja tilapäissuojissa asuvia on jonkin verran vähemmän.
Valtion Asuntorahaston (ARA) keräämät tiedot asunnottomien lukumäärästä
perustuvat kuntien erilaisiin rekisteri- ja asiakkuustietoihin sekä arvioihin.
Luvut ovat suuntaa-antavia, sillä eri kuntien arviointiperusteet vaihtelevat.
Vuonna 2001 tehtiin asunnottomuuden määrittelyyn lisäksi eräitä pieniä
muutoksia ulkona, asuntolassa ja hoidollisissa yksiköissä majailevien osalta1.
Yksinäisiä asunnottomia on maassamme tällä hetkellä noin 8 200, joista
pääkaupunkiseudulla on noin 4 500 ja muissa kasvukeskuksissa noin 2 000
henkilöä (taulukko 9). 
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Taulukko 9 Asunnottomat tyypeittäin marraskuussa 1996–2003
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
 1. ulkona, ensisuojissa   508   421   454   410   451   563   480   504
 2. asuntoloissa, majoitusliikk. 1216 1296 1319 1340 1339 1598 1580 1482
 3. erilaisissa laitoksissa 1670 1946 1873 1931 1998 1396 1385 1307
 4. vapautetut vangit, 
     joilla ei ole asuntoa   441   506   474   456   417   686   695   337
 5. tilapäisesti tuttavien ja
    sukulaisten luona 5777 5645 5874 5851 5794 5723 5420 4556
 Yksinäiset asunnottomat
 yhteensä 9612 9814 9994 9988 9999 9966 9561 8186
 yksinäisistä asunnottomista
      naisia 1799 2516 1964 1822 1752 1723 1628 1574
      nuoria, alle 25 v. 1516 2158 1964 1835 1753 1675 1644 1558
      maahanmuuttajia .. .. .. .. ..   330   330   243
 Asunnottomat perheet   361   600   818   777   783   782   774   415
      näistä maahanmuuttajia .. .. .. .. ..   132   210     79
Lähde: Asunnottomat 2003. Valtion asuntorahaston Selvityksiä -sarja 6/2004 (Valtion
asuntorahasto, kuntien asuntomarkkinaselvitykset 1996–2003).
Asunnottomien perheiden määrä on noin 400, joista yli puolet on helsinkiläi-
siä1. Yksinäisten asunnottomien joukossa on myös nuoria alle 25-vuotiaita
(1 558 kpl) ja naisia (1 574 kpl). Oman joskin melko pienen ryhmänsä
asunnottomien joukossa muodostavat maahanmuuttajat ja maahanmuuttaja-
perheet2 sekä vapautuvat vangit3.
Asuntomarkkinatilanne on vaikeutunut kasvukeskuksissa etenkin niihin
kohdistuneen muuttoliikkeen vuoksi. Vaikein tilanne on pääkaupunkiseudul-
la. Helsingin ja pääkaupunkiseudun asunnottomuuden taustalla on ensisijai-
sesti kaupungin nopeasta kasvusta johtuva puute halvoista vuokra-asunnoista.
Valtion Asuntorahaston ARA:n mukaan vuokra-asunnon saaminen on
tosin viime aikoina hieman helpottunut erityisesti pääkaupunkiseudulla.
Kuntien ja yleishyödyllisten asuntoyhteisöjen arava- ja korkotukivuokra-
asuntojonoissa oli vuoden 2003 loppupuolella runsaat 95 000 hakijataloutta,
mikä on 14 prosenttia vähemmän kuin vuonna 2002. Asuntojonot ovat
lyhentyneet erityisesti pääkaupunkiseudulla, missä jono on lyhentynyt 38
prosentilla. Vuokra-asuntojen parantunut saatavuus näkyy myös asunnotto-
muuslukujen pienenemisenä. Muuttoliike pääkaupunkiseudulle on hiljentynyt
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hieman viime vuosina. Samanaikaisesti omistusasumisen suosio on kasvanut
alhaisen korkotason vuoksi.1
Kaikissa tapauksissa edes halpojen vuokra-asuntojen parantunut saatavuus
ei auta. Asunnottomuutta aiheuttavat toimeentulovaikeuksien lisäksi syrjäyty-
minen ja päihteet. Perinteinen asunnottoman henkilön stereotyyppi – keski-
ikäinen alkoholisoitunut muovikassimies – on kuitenkin alkanut vähitellen
kadota. Tilalle on tullut moniongelmaisuus, johon liittyvät huumeet ja
mielenterveysongelmat sekä usein vielä HIV tai muu sairaus, sekä pitkäai-
kaistyöttömyys ja muu syrjäytyneisyys.2 Moniongelmaisuus näkyy myös
asuntohäätöjen yhteydessä. 
Asunnottomien asioita hoitavan Helsingin kaupungin sosiaaliviraston
Erityissosiaalitoimiston (ESTO) asiakaskunnasta miehiä on 82 % ja naisia
18 %. Noin viidestätuhannesta vuosittaisesta asiakkaasta arviolta puolet on
päihteiden liikakäyttäjiä. Mielenterveysongelmat ja päihteet kietoutuvat usein
yhteen. Pääkaupunkiseudulle saatetaan myös muuttaa muualta Suomesta
esimerkiksi huumeiden perässä ilman suunnitelmaa siitä, kuinka asuminen
järjestetään. Huumeet ja päihteet kytkeytyvät rikollisuuteen. Ja vankilasta
vapautuvien mahdollisuudet saada asuntoa ovat luonnollisesti heikot.3
Asunnottomuutta lisää se, että sosiaali- ja terveystoimessa tapahtuneen
palvelurakenteen muutoksen takia erityisesti mielenterveyskuntoutujia ja
muita väestöryhmiä on siirtynyt avohoitoon. Laitoshoidon purkaminen näkyy
ESTOn asiakaskunnassa, joista monet ovat joko ns. kaksoisdiagnoosi- tai
monidiagnoosi -tapauksia useiden eri ongelmien kasaantuessa yhdelle
henkilölle. Ongelmat usein myös ”periytyvät” tai siirtyvät vanhemmilta
lapsille. Syrjäytyneiden ja moniongelmaisten asunnottomien auttamiseksi
tarvitaan asunnon lisäksi myös sekä asumista että muuta elämänhallintaa
tukevia toimenpiteitä. 
Asunnottomuus nousee aika ajoin yhteiskunnallisen keskustelun keskiöön.
Asunnottomuuden vähentäminen on ollut merkittävä teema viimeisimmissä
hallitusohjelmissa (mm. pääministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma
24.6.2003). Hallituksen asuntopoliittisessa ohjelmassa vuosille 2004–20064
konkretisoidaan hallitusohjelmassa esitetyt linjaukset. Ohjelman keskeisenä
tavoitteena on vähentää asuntomarkkinoiden syventyneen eriytymiskehityk-
sen mukanaan tuomia ongelmia. Sosiaalisesti oikeudenmukainen ja tasapai-
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noinen asuntopolitiikka edellyttää erityisesti asuntomarkkinoiden huono-
osaisimpien tilanteen parantamista. Hallituksen asuntopolitiikan painopiste on
parantaa kasvavien alueiden asuntomarkkinoiden toimivuutta. Asuntotuotan-
toa edistämällä parannetaan asumismahdollisuuksia niin omistus- kuin
vuokra-asuntomarkkinoilla. Toimenpiteissä painotetaan etenkin muita
heikommassa asemassa olevien kotitalouksien asunnon saantia sekä keskitu-
loisten asumismahdollisuuksia. 
Asunnottomuuden vähentämisohjelmassa vuosille 2001–20031 valtio,
kunnat ja muut tahot sopivat toimista asunnottomuuden vähentämiseksi.
Tavoitteena on muun muassa rakentaa ja hankkia asunnottomille vuosittain
tuhat uutta lisäasuntoa vuosina 2002–2005. Vähentämisohjelman toteuttamis-
ta jatkettiin vuoden 2005 loppuun, ja siihen liittyy myös toimenpideohjelma
pääkaupunkiseudun asunnottomuuden vähentämiseksi 2002–2005 (Ympäris-
töministeriö 12.2.2002).
2 Asunnosta häätäminen
Häätö vuokra-asunnosta
Asunnottomuus on yksi sosiaalisen syrjäytymisen voimakkaimmista muo-
doista. Asunnottomuuteen johtava kehitys saa joissakin tapauksissa alkunsa
asunnosta häätämisestä. Kerran asunnostaan häädetyn on vaikea saada uutta
vuokra-asuntoa. 
Vuokranantaja voi irtisanoa vuokrasopimuksen ja viime kädessä hakea
vuokralaiselle häätöä halutessaan asunnon muuhun käyttöön2. Jos toistaiseksi
voimassa oleva vuokrasopimus irtisanotaan, se päättyy pääsääntöisesti
irtisanomisajan kuluttua. Vuokranantajalla on oikeus irtisanoa myös määräai-
kainen vuokrasopimus, jos hän tarvitsee huoneiston omaan tai perheen-
jäsenensä käyttöön, tai jos vuokrasopimuksen pysyminen voimassa sovitun
määräajan loppuun olisi muusta syystä vuokranantajan kannalta ilmeisen
kohtuutonta. 
Vuokranantajalla on asuinhuoneiston vuokrauksesta annetun lain 61 §:n
nojalla oikeus purkaa vuokrasopimus seuraavissa tapauksissa:
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1) jos vuokralainen laiminlyö suorittaa vuokran säädetyssä tai
sovitussa ajassa; 
2) jos vuokraoikeus siirretään taikka huoneisto tai sen osa muutoin
luovutetaan toisen käytettäväksi vastoin tämän lain säännöksiä; 
3) jos huoneistoa käytetään muuhun tarkoitukseen tai muulla tavalla
kuin vuokrasopimusta tehtäessä on edellytetty; 
4) jos vuokralainen viettää tai sallii vietettävän huoneistossa häirit-
sevää elämää; 
5) jos vuokralainen hoitaa huoneistoa huonosti; tai 
6) jos vuokralainen huoneistossa rikkoo, mitä terveyden tai järjes-
tyksen säilyttämiseksi on säädetty tai määrätty. 
Mainitun 61 §:n mukaan, jos purkamisperusteen aiheuttaneella menettelyllä
on vähäinen merkitys, ei oikeutta vuokrasopimuksen purkamiseen kuitenkaan
ole. 
Vuokranantajan on vedottava vuokrasopimuksen purkamisperusteeseen
kohtuullisessa ajassa siitä, kun se on tullut vuokranantajan tietoon. Vuok-
ranantaja ei kuitenkaan menetä purkamisoikeuttaan niin kauan kuin lain
61 §:n 1 momentin 1 tai 4–6 kohdassa tarkoitettu menettely jatkuu. 
Vuokranantaja ei saa purkaa vuokrasopimusta 3–6 kohdissa luetelluilla
perusteilla, ellei vuokranantaja ole antanut vuokralaiselle kirjallista varoitusta
(62 §). Jos vuokralainen varoituksen johdosta viivytyksettä täyttää velvolli-
suutensa tai oikaisu muutoin tapahtuu, vuokranantajalla ei ole oikeutta
vuokrasopimuksen purkamiseen. 
Käytännössä tyypillisiä vuokrasopimuksen purkamisen ja viime kädessä
myös häädön perusteita ovat 2–3 kuukauden ajalta maksamatta olevat vuokrat
tai siinä määrin häiritsevä elämä, että muiden asukkaiden asuminen käy
kohtuuttoman hankalaksi1.
Mikäli vuokralainen ei maksukehotuksista huolimatta maksa vuokriaan tai
kirjallisen varoituksen johdosta täytä velvollisuuttaan tai korjaa menettelyään,
vuokranantajan on haettava tuomioistuimelta (käräjäoikeudelta) päätös, joka
velvoittaa vuokralaisen muuttamaan asunnosta. Vuokravelat eivät ole myös-
kään ulosottokelpoisia ilman käräjäoikeuden tuomiota. Jos vuokralainen ei
täytä tuomiossa asetettua muuttovelvoitetta, on vuokranantajan pyydettävä
paikkakunnan ulosottoviranomaisia panemaan tuomio täytäntöön. 
Ulosotossa voidaan pakolla toteuttaa tuomioistuimen määräämiä velvoit-
teita kuten maksuvelvoite, häätö, takavarikko, tietyn esineen luovutustuomio
sekä lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevien päätösten täytäntöönpano.
Tuomioistuimen päätös ei automaattisesti käynnistä häätömenettelyä. Vuok-
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ranantajan pitää toimittaa ulosottomiehelle ulosottohakemus ja liittää siihen
vuokralaisen muuttovelvoitetta koskeva tuomioistuimen päätös. 
Tässä vaiheessa ulosottovirasto kehottaa vielä asukasta muuttamaan.
Ennen häädön toimeenpanoa häädettävälle on ulosottolain (37/1895, muutos
679/2003) 6 a luvun säännösten mukaan varattava tilaisuus poistua tiloista
vapaaehtoisesti ja huolehtia itse omaisuutensa poiskuljettamisesta. Muuttoke-
hotuksessa on ilmoitettava muuttopäivä, jolloin häädettävien on viimeistään
muutettava tiloista, sekä se, miten paikalle jääneen omaisuuden suhteen on
lain mukaan meneteltävä. Ulosottomiehellä on ulosottolain 6 a luvun 4 §:n
mukaan oikeus tarvittaessa lykätä muuttopäivää esimerkiksi häädettävän
pyynnöstä, asunto- tai sosiaaliviranomaisen ilmoituksesta tai omasta aloittees-
taan. 
Ulosottokäytännössä saatujen kokemusten mukaan muuttokehotus johtaa
asukkaan vapaaehtoiseen muuttoon valtaosassa tapauksista1. Häätöuhka ei siis
aina johda varsinaiseen häätöön. Vuonna 2003 Suomessa oli ulosottoon
tulleita häätöhakemuksia yhteensä 7 800 (ks. kuvio 53). Samana vuonna
käsitellyistä asioista vain joka viides johti häätöön asti.2 Usein pelkkä häätö-
uhka toimii, eikä asukasta tarvitse väkisin poistaa asunnosta.
Varsinainen häätö toimitetaan poistamalla ulosottoperusteessa tarkoite-
tuista tiloista häädettävät ja siellä oleva omaisuus. Häädöt ovat aiemmin
perustuneet pitkäaikaiseen, maan eri puolilla hieman erilaiseksi muotoutunee-
seen ulosottokäytäntöön. Tilanne muuttui 1.3.2004 alkaen, jolloin tuli voi-
maan ulosottolain muutos (laki ulosottolain muuttamisesta 679/2003).
Häädön täytäntöönpanosta, sen käytännön toimittamisesta sekä häädettävän
omaisuudesta säädetään maaliskuun alusta alkaen ulosottolain 6 a luvun 5 ja
6 §:ssä. Uusien säännösten mukaan häädön yhteydessä muun muassa sovitaan
siitä, haluaako häädön hakija kuljettaa rahanarvoisen omaisuuden pois vai
huolehtiiko siitä ulosottoviranomainen. Häädetylle kuuluva myyntiarvoa
omaava omaisuus otetaan tarvittaessa talteen ja omaisuuden hävittäminen,
varastointi ja myynti tulee järjestää niin, ettei häädöstä aiheudu tarpeetonta
vahinkoa häädettävälle tai ulkopuolisille3. 
Ulosottolain 6 a luvun 3 §:n mukaan, jos ulosottomiehen tiedossa on, että
ulosottoperusteessa tarkoitetuissa tiloissa asuu lapsia tai välttämättömän
huolenpidon tarpeessa olevia henkilöitä, joiden asumisen järjestyminen on
epäselvää, on häätöasian vireille tulosta ja siinä ilmenneistä olosuhteista
190 Christa Salovaara
mahdollisimman pian ilmoitettava paikkakunnan asunto- ja sosiaalivi-
ranomaisille. Ulosottolain uudistuksen myötä asunto- ja sosiaaliviranomaisten
tietojensaanti häätöasioista tehostui.
Häätöä koskevan ulosottoperusteen nojalla täytäntöönpanoon voidaan
ryhtyä vastaajan (vuokralainen) lisäksi myös sellaista henkilöä vastaan, jonka
oikeus asua ulosottoperusteessa tarkoitetuissa tiloissa tai muutoin käyttää
niitä perustuu vastaajan oikeuteen (alivuokralainen).
Asunto-osakeyhtiöön kuuluvan huoneiston ottamisesta
yhtiön hallintaan
Häätö on mahdollinen vuokra-asunnon vuokralaisen lisäksi myös asunto-
osakeyhtiön osakkaan kohdalla. Taloyhtiön yhtiökokous voi päättää asunnon
hallintaan otosta maksamattomien yhtiövastikkeiden vuoksi sekä muissa
asunto-osakeyhtiölain (809/1991) 81 §:ssä luetelluissa tapauksissa. Tapahtu-
maketju on tällöin pääpiirteissään samanlainen kuin vuokralaisen häädössä.
Yhtiökokous voi asunto-osakeyhtiölain 81 §:n mukaan päättää, että
osakkeenomistajan hallinnassa oleva huoneisto on enintään kolmen vuoden
ajaksi otettava yhtiön hallintaan, jos
1. osakkeenomistaja ei maksa erääntynyttä yhtiövastiketta;
2. huoneistoa hoidetaan niin huonosti, että yhtiölle tai toiselle osak-
keenomistajalle aiheutuu siitä haittaa;
3. huoneistoa käytetään oleellisesti muuhun tarkoitukseen kuin
mihin se on aiottu tai muuten yhtiöjärjestyksen vastaisesti;
4. huoneistossa vietetään häiritsevää elämää; tai
5. osakkeenomistaja tai muu huoneistossa asuva ei noudata, mitä
järjestyksen säilyttämiseksi yhtiön tiloissa on tarpeen.
Huoneiston hallintaan otto voi johtua myös huoneiston vuokralaisen tai tämän
vieraan menettelystä. Taloyhtiö ei kuitenkaan voi häätää vuokralaista, vaan
ainoa pakkokeino on osakkeenomistajaan kohdistuva huoneiston hallintaan-
otto. Vuokranantaja voi välttyä vuokralaisen aiheuttamalta huoneiston
hallintaan otolta purkamalla vuokrasopimuksen ja poistamalla näin hallintaan
oton perusteen. Vuokranantajan oikeudesta purkaa vuokrasopimus säädetään
edellä selostetun mukaisesti laissa asuinhuoneiston vuokrauksesta, jonka
61 §:n mukaiset vuokrasopimuksen purkamisperusteet vastaavat pitkälti
asunto-osakeyhtiölain perusteita huoneiston hallintaan otolle. 
Osakkeenomistaja, vuokralainen tai huoneistossa asuva muu käyttöoikeu-
den saanut henkilö voi saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi sen, onko huo-
neiston ottamiselle yhtiön hallintaan olemassa asunto-osakeyhtiölain 81 §:ssä
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säädetty peruste (84 §). Jollei päätöstä moitita, yhtiöllä on oikeus saada
normaaliin tapaan häätöperuste käräjäoikeudesta. Jollei päätöstä hallintaan
ottamisesta julisteta pätemättömäksi, se saadaan panna täytäntöön niin kuin
vuokralaiseen kohdistunut häätötuomio. 
Kun huoneisto on otettu yhtiön hallintaan, on hallituksen viipymättä
vuokrattava se paikkakunnalla käyvästä vuokrasta sopivalle vuokralaiselle
hallinnassaolon ajaksi (85 §). 
3 Asuntohäädöt tilastoissa
Ulosottoviranomaisille saapuneiden häätöasioiden määrä on lisääntynyt
merkittävästi 1990-luvun alusta 2000-luvun alkuun. Kun ulosottoon saapunei-
den häätöhakemusten määrä oli 4 100 kappaletta vuonna 1990, oli se vuonna
2003 jo lähes 7 800 kappaletta. Häätöhakemusten määrä on siis miltei kaksin-
kertaistunut runsaassa kymmenessä vuodessa.
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Kuvio 53 Ulosottoon saapuneet häätöasiat 1982–2003. Lähde: Tilastot kertyvät, tilastot
kertovat. Ulosoton oikeushallintotilastot vuosilta 1982–2003
Ulosotossa käsitellyistä häätöhakemuksista vain joka viides johtaa häätöön,
kuten jo edellä todettiin.
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Häätöhakemukset keskittyvät suurimpiin kaupunkeihin. Vuonna 2003
Helsingin osuus koko maan häätöhakemuksista oli noin seitsemäsosa. Pää-
kaupunkiseudun kolmen suuren kaupungin hakemukset kattavat lähes neljän-
neksen kaikista ulosottoviranomaisille saapuneista häätöhakemuksista.
Vähintään 300 häätöhakemuksen kaupunkeihin kuuluivat vuonna 2003
Helsinki (1 066 kpl), Turku (534 kpl), Espoo (497 kpl), Lahti (372 kpl) ja
Tampere (346 kpl). Kun näitä lukuja tarkastellaan 1990-luvun alusta tähän
päivään asti, voidaan todeta, että yli 300 häädön kaupungit ovat osin vaihtu-
neet. Esimerkiksi Vantaalla häätöhakemusten määrä laski alle 300:n vuonna
1999, kun taas esimerkiksi Jyväskylä on viime vuosina saavuttanut 300:n
rajaa. Helsingissä häätöhakemuksia on kuitenkin koko ajanjaksolla ollut
runsaasti muita kaupunkeja enemmän.1
4 Häädön taustatekijöistä
Häätö on aina viimekätinen ja kaikkien osapuolten kannalta ei-toivottava
toimenpide. Siihen johtaneet tekijät voivat olla hyvin erilaisia. Vuokralaisen
häätämisen syyt on jaoteltu muun muassa seuraavasti: häätäminen ”omasta
syystään” ja ”omaa syyttään”2. Häätö häädettävän omasta syystä voi tapahtua
silloin, kun hän on laiminlyönyt vuokranmaksun, viettänyt häiritsevää elämää
tai muutoin menetellyt lain asuinhuoneiston vuokrauksesta 61 §:ssä tai
asunto-osakeyhtiölain 81 §:ssä tarkoitetulla tavalla.
Häädettävän omasta syystä tapahtuvaan häätöön johtavien yleisimpien
syiden, kuten vuokranmaksun laiminlyöntien ja häiritsevän käytöksen,
taustalta puolestaan löytyy yhä useammin hyvin monitahoisia ongelmako-
konaisuuksia. Sosiaalisena ilmiönä häädöt liittyvät sekä asunnottomuuteen
että syrjäytymiseen ja ovat näiden vakavien yhteiskunnallisten ongelmien
ilmentymä.
Syynä vuokranmaksun laiminlyönnille on useimmiten asukkaan (henki-
lön, yhteisön) jonkinasteinen varattomuus, jolloin taloudelliset pakotteet eivät
maksukyvyttömyyden vuoksi tehoa. Joskus tilanne on kuitenkin niskoittelun
luonteinen esimerkiksi silloin, kun häädön taustalla on erimielisyys vuok-
ranantajan kanssa. Tällaisissa tilanteissa ulosottomies saa velvoittaa maksu-
kykyiseksi arvioimansa vastaajan sakon uhalla muuttamaan ja siirtämään
omaisuutensa pois asunnosta (häätö uhkasakolla, ulosottolain 6 a luvun 8 §).
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Häätö ilman häädettävän omaa syytä on kyseessä silloin, kun vuokranan-
taja irtisanoo vuokrasopimuksen, ja viime kädessä häätää vuokralaisen,
halutessaan asunnon muuhun käyttöön (laki asuinhuoneiston vuokrauksesta
7 luku). Avioerotapauksessa tuomioistuin voi avioliittolain (234/1929) 24 §:n
1 momentin mukaan hakemuksesta päättää, että se puolisoista, joka on
enemmän asunnon tarpeessa, saa jäädä asumaan yhteiseen kotiin. Tällöin
tuomioistuin velvoittaa toisen puolison muuttamaan yhteisestä kodista.
Tällainen tuomioistuimen antama päätös voidaan avioliittolain 24 §:n 2
momentin nojalla panna heti täytäntöön, vaikka se ei ole saanut lainvoimaa,
jollei päätöksessä ole toisin määrätty. Avioerossa mies on yleensä se, joka
lähtee asunnosta. Myös asunnottomuus on ollut ja on yhä edelleen lähinnä
miesten ongelma1.
Häädetyksi ja sen seurauksena jopa asunnottomaksi voi siis joutua, vaikka
ei itse olisikaan toiminut väärin ja lain vastaisesti. Eteen voi tulla muun
muassa avioero tai tilanne, jossa vuokranantaja tarvitsee asunnon omaan
käyttöönsä ja irtisanoo vuokrasopimuksen. Uuden asunnon löytyminen
ajoissa ei aina ole itsestään selvyys.
Häätö
vuokra-asunnosta* omistus-asunnosta
omasta syystään omaa syyttään omasta syystään omaa syyttään
- vuokrasopimuksen
purkaminen, laki
asuinhuoneiston
vuokrauksesta 61 §
- vuokrasopimuksen 
irtisanominen, laki
asuinhuoneiston 
vuokrauksesta 51 §
- avioero, avioliittolain
24 §
- asunnon hallintaan
otto, asunto-osa-
keyhtiölain 81 §
- avioero
* Vuokra-asunto voi olla kunnan tai muun yhteisön omistama, tai yksityisiltä markkinoilta
vuokrattu.
Käytännössä suurin osa asuntohäädöistä on vuokralaisen omasta syystä
johtuvia häätöjä vuokra-asunnoista (vuokrasopimuksen purkaminen).
Maamme suurimmat vuokra-asuntojen tarjoajat, kuten kuntien vuokrataloyh-
tiöt ja yleishyödylliset yhteisöt, joutuvat häätämään asukkaita lähinnä vuokra-
velkojen vuoksi. Joskus häädön syynä on asukkaan muita häiritsevä elämän-
tapa, huoneiston huono hoito, vuokraoikeuden siirtäminen tai huoneiston
luovuttaminen toisen käytettäväksi vastoin huoneenvuokralain säännöksiä.
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Vuosina 1994–1995 toteutetun sosiaali- ja terveysministeriön (STM)
Häätö-projektin (ks. tarkemmin jäljempänä luku 5) loppuraportin1 mukaan
vuokravelkatilanteet voidaan jaotella seuraavasti:
1) ennalta arvaamattomat talousvaikeudet
2) pysyvästi puutteelliset edellytykset pärjäämiseen
3) häätökierteessä olevat
Kohdassa 1 mainittu asukas on tottunut ja halukas hoitamaan asiansa, mutta
hän on joutunut yllättäviin ja ymmärrettäviin maksuvaikeuksiin. Hänen
ongelmansa olisivat selvitettävissä, jos niitä päästäisiin ajoissa ratkomaan.
Tällöin esimerkiksi sosiaalivirasto voisi mahdollisesti auttaa tai vuokranmak-
susta voitaisiin kenties tehdä suunnitelma vuokranantajan kanssa. Häätöjä
koskevissa tutkimuksissa ja selvityksissä on todettu vuokralaisen oman
aktiivisuuden asiansa selvittämisessä olevan erittäin ratkaiseva tekijä2. 
Kohdan 2 asukas on aidosti kyvytön hoitamaan asioitaan. Hänellä voi olla
mielenterveysongelmia, kehitysvamma tai avuttomuutta siten, että normaali
itsenäinen asuminen ei häneltä onnistu. Tällainen henkilö tarvitsee auttavaa
holhoamista ja tuettuja ratkaisuja asumiseen. Häätöuhkatilanteisiin joutumi-
sen on kaiken kaikkiaan todettu olevan yhteydessä sosiaalisiin ongelmiin,
kuten yleiseen passiivisuuteen ja avuttomuuteen3.
Kohdassa 3 mainitut eli häätökierteessä olevat ovat vaikeimmin autetta-
vissa oleva ryhmä. Tällainen asukas on haluton hoitamaan asioitaan. Hän on
piittaamaton, mahdollisesti päihdeongelmainen henkilö, jolla periaatteessa
olisi riittävät resurssit maksaa vuokransa, ellei hän käyttäisi rahojaan väärin.
Häätökierteessä oleva siirtyy ongelmineen vuokranantajalta toiselle, ja hänen
kaltaisiaan pyritään asukasvalinnoissa varomaan.
Näiden eri tyyppisten vuokravelkatilanteiden yleisyydestä ei ole tarkem-
pia tietoja, ja käsitykset niiden osuudesta tapausten joukossa ovat selkiinty-
mättömiä4. Kohdissa 2 ja 3 mainittuihin tapauksiin liittyy vuokravelkojen
lisäksi herkästi myös muita asukkaita häiritsevä elämäntapa. Häädön perus-
teena vuokravelka on kuitenkin selkeämpi: häiriötilanteissa tarvitaan aina
naapureiden todistus häiriöstä, eivätkä kaikki ole halukkaita tällaista todista-
maan. Esimerkiksi vuonna 2003 Helsingin kaupungin kiinteistöyhtiöt panivat
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vireille yhteensä 1 810 huoneenvuokra-asiaa. Näistä 97,6 % johtui maksamat-
tomista vuokrista ja muista saatavista, ja loput häiritsevästä elämästä. Helsin-
gin kaupungin vuokratalojen asumisviihtyvyyttä kuvaavan tuoreen tutkimuk-
sen ja sen yhteydessä toteutetun kyselyn mukaan joka viides asukas ei uskalla
valittaa naapureistaan1.
5 Häädöistä tehtyjä tutkimuksia 
Kuten edellä mainittiin, häädöistä ei ole toistaiseksi Suomessa tehty kattavaa
määrällistä ja laadullista tutkimusta. Ruotsissa aihetta on tutkittu Suomea
enemmän2. Sosiaali- ja terveysministeriön Häätö-projekti toteutettiin vuosina
1994–19953. Sen yhtenä tavoitteena oli etsiä toimenpiteitä vuokranmaksun
laiminlyönnin takia tehtävien häätöjen ja niistä aiheutuvien kustannusten
vähentämiseksi. Jo tuolloin 1990-luvun puolivälissä häätöjen määrän todettiin
voimakkaasti lisääntyneen. Kokonaisuutena projektin tarkoituksena oli
toteuttaa omalta osaltaan hallituksen hyväksymää toimenpideohjelmaa
kotitalouksien velkaantumisesta ja pitkäaikaistyöttömyydestä syntyneiden
toimeentulo-ongelmien lieventämiseksi. Projekti koostui eri kuntien (Helsin-
ki, Jyväskylä, Seinäjoki, Tornio ja Vantaa) osa-projekteista.
Mainittua Häätö-projektia käynnistettäessä häätöprosessin keskeisimmäk-
si ongelmaksi tulkittiin mukana olevien osapuolten (vuokranantaja, sosiaalivi-
ranomaiset ym.) yhteistyövaikeudet. Projektin johtoajatukseksi tuli olettamus
siitä, että häätöprosessiin osallistuvien toimijatahojen yhteistyötä parantamal-
la voitaisiin ehkäistä häätöjä. Erityisen ratkaisevana nähtiin hyvä yhteistyö
vuokranantajien, asuntoviranomaisten ja sosiaaliviranomaisten kesken.
Projektikunnissa päästiin projektin kuluessa sen loppuraportin4 mukaan
kohtalaiseen alkuun häätöjä ehkäisevien menettelytapojen ja osapuolten
välisen yhteistyön kehittämisessä. Projektiryhmien työssä nousi esille paljon
tärkeitä yksityiskohtia, joihin tuli saada muutoksia häätöprosessin kulussa.
Ryhmät tekivät suuren määrän parannusehdotuksia, keskeisinä asioina
korostuivat muun muassa velallisen oma aktiivisuus ja vastuunotto, aikaisem-
min alkava ja tiiviimpi yhteydenpito velallisiin, paikallisten tahojen yhteistyö,
196 Christa Salovaara
1 Ihalainen 1987.
käytännön yhteydenpidon parantaminen keskeisten toimijoiden välillä,
asukasvastuusta sopiminen ja lisätietojen hankkiminen avoimiksi jääneistä
kysymyksistä.
Häätö-aiheesta on tehty myös joitakin opinnäytetöitä. Vuonna 1987
valmistuneessa lisensiaatintyössä ”Häätö. Sosiaalipoliittinen tutkimus vuokra-
oikeuden menettämisestä” selvitetään häädön eli vuokraoikeuden menettämi-
sen taustaa, toteutusta ja seurauksia vuokralaisen, vuokranantajan ja sosiaali-,
asunto- ja oikeusviranomaisen näkökulmasta. Tutkimusta varten haastateltiin
näitä eri tahoja, ja siinä tarkastellaan häätöjä monipuolisesti eri toimijatahojen
näkökulmista.
Tämän tutkimuksen yhtenä tavoitteena oli etsiä keinoja häätöjen ennalta
ehkäisemiseksi. Tutkimuksen lopussa todetaan, että häätöprosessiin itsessään
sisältyy lukuisia ennaltaehkäiseviä toimenpiteitä. Tästä kertoo sekin, että
suhteellisen pieni osa häätöuhkatilanteista päätyy lopulta asukkaan häätämi-
seen. Ennaltaehkäisevinä toimenpiteinä voivat toimia myös vuokrarästien
perinnän tehostaminen (”pieni rästi on helpompi maksaa kuin suuri”), sujuva
yhteistyö vuokranantajien ja sosiaaliviranomaisten välillä, talokohtainen
asukastoiminta ja tiedottaminen sekä asennekasvatus. Vuokralainen ei
välttämättä automaattisesti ole tietoinen kaikista asemaansa liittyvistä velvol-
lisuuksista ja oikeuksista.1
Pro gradu -työssä ”Uhkana häätö” tutkittiin häätöuhan alle joutuneita
asuntokuntia Joensuussa vuonna 1995. Joensuun kaupungin vuokrataloissa oli
tuona vuonna häätöuhan alle joutuneita asuntokuntia yhteensä 237. Näistä
häädetyksi tuli 40 %. Vuokranmaksun laiminlyönnin vuoksi häätöuhan alla
oli 223 asuntokuntaa ja häiritsevän elämän vuoksi kahdeksan asuntokuntaa.
Kuusi asuntokuntaa oli häätöuhan alla molempien mainittujen syiden vuoksi.
Tutkimuksessa lähdettiin oletuksesta, että häätöuhan alaisuus ja häädetyk-
si tuleminen liittyvät yksilötasolla sosiaalisiin ongelmiin kuten köyhyyteen ja
avuttomuuteen. Tutkimus osoittikin esimerkiksi sen, että häätöuhan alaisista
asuntokunnista 30 % oli ollut kaupungilta vuokra-asuntoa hakiessaan (ainakin
jonkin määritelmän mukaan) asunnottomana. Tutkimus osoitti myös asumis-
kustannusten olevan häätöuhan alaisten asuntokuntien tuloihin nähden
korkeita. 
Vuokranantajien näkökulmasta tutkimuksessa todetaan, että vuokrananta-
jilla ei vuokrarästitapauksissa ollut ensisijaisena tarkoituksena vuokralaisen
häätäminen. Vuokrasopimusten purkamista pidettiin kuitenkin ainoana
keinona saada vuokralainen maksamaan vuokrarästejä. Sen sijaan, kun
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vuokrasopimus purettiin häiriökäyttäytymisen vuoksi, pyrkimyksenä oli aina
vuokralaisen häätäminen asunnosta heti tai oikeusteitse.1
Pro gradu -työssä ”Hulttioita ja vilpittömiä vanhuksia” selvitettiin Helsin-
gin kaupungin omistamien kiinteistöyhtiöiden henkilöstön ja sosiaalityönteki-
jöiden näkemyksiä häädöistä ja häädetyistä. Työssä ”etsittiin” kiinteistö-
yhtiöiden henkilöstön ja sosiaalityöntekijöiden välistä yhteistyötä häätötilan-
teiden ennaltaehkäisemiseksi. Periaatteellisen yhteisymmärryksen ja yhteis-
työn edellytysten todettiin olevan olemassa. 
Vaikka itse häätötilanteiden taustalla vaikuttavat moninaiset sosiaaliset
ongelmat, nähdään häädöt usein lähinnä vuokranmaksuongelmana. Vuokran-
maksuongelma taas nähdään rahankäytön priorisointikysymyksenä, eli asukas
käyttää vuokrarahat ja asumistuen mieluummin muiden kuin asumismenojen
kattamiseen. Häätötilanteissa nähtiin myös eräitä hyviä puolia: häätöuhan alle
joutuminen saattaa saada henkilön miettimään elämäntilannettaan, ja näin
lukkiutunut ongelmatilanne voi lähteä purkautumaan. Lisäksi toimeenpantu
häätö voi lisätä muiden asukkaiden vuokranmaksuhalukkuutta toimimalla
muistutuksena siitä, mihin vuokranmaksuvelvoitteiden laiminlyönti pahim-
millaan johtaa.2
Osana isännöitsijän koulutusta tehdyssä lopputyössä ”Vesalan Kiinteistöt
Oy:n huoneenvuokrasuhteista johtuvat oikeustapaukset vuosina 2000–2003”
käsitellään häätöjä yhden Helsingin kaupungin aravavuokrataloyhtiön näkö-
kulmasta. Kyseisestä yhtiöstä lähetetään huoneenvuokra-asioita toimeksianto-
na käräjäoikeuteen vuosittain keskimäärin noin 130 kpl, joista häätöön saakka
johtaa vain noin 16 kpl. Suurin osa näistä asioista on vuokravelasta johtuvia.
Valtaosa vireille laitetuista huoneenvuokra-asioista peruuntuu ennen
varsinaista oikeuskäsittelyä. Tutkielman mukaan huoneenvuokrasuhteisiin
liittyviin ongelmiin voidaan puuttua, ja turhilta oikeusprosesseilta välttyä
kiinteistöyhtiön henkilökunnan, asumisneuvonnan ja asukasdemokratian
välisellä yhteistyöllä. Turhat oikeusprosessit vievät aikaa ja aiheuttavat
kustannuksia. Niinpä tutkielmassa ehdotetaankin, että vuokraveloista tulisi
tehdä ulosottokelpoisia ilman käräjäoikeuden päätöstä. Kun ulosottotoimenpi-
teet käynnistyisivät nopeammin, yksinkertaistuisivat myös vuokranantajan
perintätoimet ja näin säästyisi kustannuksia. Vuokralaisen kannalta nopeampi
eteneminen estäisi suurten vuokravelkojen kertymisen. Käräjäoikeuksista
puolestaan on muodostunut selvissä vuokravelka-asioissa eräänlainen perintä-
toimisto. Sillä ei käytännössä ole näissä tapauksissa muuta mahdollisuutta
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kuin tuomita vuokravelallinen maksamaan velat sekä purkaa vuokrasopimus
häädön uhalla.1
6 Lopuksi
Kuten edellä selostetusta käy ilmi, on asuntohäätöihin liittyvä problematiikka
hyvin laajaa. Aihetta voidaan tarkastella usean eri toimijan näkökulmasta.
Kaiken keskiössä on tietenkin asukas, henkilö joka tarvitsee asunnon. Asuk-
kaan tukena ja apuna asumisen järjestämisessä sekä mahdollisissa asumiseen
liittyvissä ongelmatilanteissa ovat kunnan asuntotoimi, sosiaali- ja terveysvi-
ranomaiset, kansaneläkelaitos asumistuen maksajana, mahdollisesti käytettä-
vissä oleva asumisneuvoja sekä joskus seurakunnat ja muut vapaaehtoiset
tahot taloudellisen tuen antajina.
Myös vuokranantajan näkökulma on keskeinen. Vuokranantajan edun
mukaista on saada vuokransa maksavia vuokralaisia, jotka huolehtivat
asunnostaan, eivätkä aiheuta muille kohtuutonta häiriötä. Oikeuslaitos
käsittelee ongelmatilanteessa häätökanteen. Ulosottoviranomaiset perivät
asukkaalta vuokravelat ja panevat häädön täytäntöön.
Suomen perustuslain (731/1999) 19 §:n mukaan julkisen vallan tehtävänä
on edistää jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista järjestä-
mistä. Asunnottomuutta onkin pyritty määrätietoisesti vähentämään sekä
valtakunnallisella että pääkaupunkiseudun asunnottomuuden vähentämisoh-
jelmalla. 
Viime vuosina on niin sanotun asumisneuvojatoiminnan2 avulla saatu
varsin myönteisiä käytännön kokemuksia häätöjen ennaltaehkäisemisessä.
Puuttuminen ajoissa ongelmiin kuten vuokrarästeihin on vähentänyt häätöjen
määrää3. Esimerkiksi Helsingin Kontulan kiinteistöt Oy:n asumisneuvojapro-
jektin tuloksena häädöt ja asumishäiriöt vähenivät, ja vuorovaikutus hallinnon
sektoreiden välillä parani. Toteutuneet häädöt vähenivät jopa 50–70 %.
Asumisneuvonnan vahvistaminen on yhtenä toimenpiteenä hallituksen
vuosien 2002–2005 asunnottomuuden vähentämisohjelmassa. 
Häätötapauksissa on usein kyse monitahoisesta ongelmakokonaisuudesta.
Sen purkamiseksi yhteiskunnallisin toimenpitein tarvitaan ajantasaista tietoa
häätöjen sosiaalisesta todellisuudesta. Häädöistä ja häädettyjen taustoista ei
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varten. Tutkimus toteutetaan yhteistyössä ympäristöministeriön, oikeusministeriön ja
Helsingin kaupungin kanssa.
kuitenkaan nykyisin ole saatavilla ajankohtaista systemaattisesti koottua
tutkimustietoa. 
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa käynnistyi vuoden 2004 alussa
asuntohäätöjä koskeva tutkimushanke1. Tutkimustiedon karttuminen auttaa
ymmärtämään häätötilanteiden syitä ja häädettyjen henkilöiden taustoja. Näin
voidaan kehittää lisää keinoja ennaltaehkäistä erilaisista syistä johtuvia
asuntohäätöjä.
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B VELKOJEN HALLINTA JA VELALLISEN
SUOJA
Kuluttajien luottotiedot ja tietosuoja Vesa Muttilainen
Luotot ovat tärkeä osa nykyaikaista markkinataloutta. Luottorahoituksessa
luotonantaja välittää sijoittajien varoja rahan tarvitsijoille. Kaikki markkinoi-
den osapuolet hyötyvät tästä asetelmasta. Velallinen voi tehdä hankintoja
nopeasti ilman säästövaroja ja luotonantaja saa korkotuottoa. Sijoittaja taas
saa tuottoa sijoittamalleen pääomalle.
Nämä hyödyt jäävät saavuttamatta, jos velallinen ei maksa velkaansa.
Luotonantaja voi suojautua luottoriskeiltä luoton hinnoittelun, velalliselta
vaadittavien vakuuksien tai maksukykyä turvaavien vakuutusten avulla.
Kaiken luottotoiminnan pohjana on kuitenkin luotonhakijan maksukyvyn
arviointi. Luottopäätös vaatii tuekseen tietoa luotonhakijan taloudellisesta
asemasta. Ammattimainen luottotietotoiminta on erikoistunut välittämään
tällaista tietoa.
Tässä jaksossa tutkitaan luottotietotoimintaa ja sen merkitystä henkilö-
luottomarkkinoilla1. Tarkastelu kytkeytyy ensinnäkin nykyaikaisen luottoyh-
teiskunnan kehitykseen2. Luottomarkkinoiden laajeneminen ja velkaongel-
mien yleistyminen ovat lisänneet rahoittajien mielenkiintoa velkariskien
hallintaa ja luottotietoja kohtaan. Toisaalta artikkeli liittyy keskusteluun
taloudellisista hyödyistä ja yksityisyyden suojasta alati laajenevilla taloudelli-
sen informaation markkinoilla3.
Luvun rakenne on seuraavanlainen. Ensin tarkastellaan yleisesti luottotie-
tojen merkitystä rahoitustoiminnassa. Toiseksi arvioidaan luottotietotoimin-
nan järjestämisen vaihtoehtoja eri maissa. Kolmanneksi tutkitaan luottotieto-
jen rekisteröinnin reunaehtoja ja toiminnan sisältöä sekä siihen liittyviä
ongelmia Suomessa. Tarkastelun painopiste on yksityishenkilöiden luottotie-
doissa.
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Luotonannon kohdentuminen ja virhelähteet
Luotonantaja pyrkii kohdentamaan rahoituksensa tarkoituksenmukaisella
tavalla saadakseen toiminnasta mahdollisimman hyvän taloudellisen tuoton.
Tavoitteena on, että maksukykyiset asiakkaat ja toteuttamiskelpoiset hankkeet
saavat rahoitusta. Toisaalta luotonantajan on kyettävä karsimaan pois ne
luotonhakijat, joiden voidaan arvioida jättävän luottonsa maksamatta. Kuvio
54 kuvaa luottopäätösten onnistumista ja virhemahdollisuuksia.
Velallisen suoriutuminen
luoton maksamisesta
maksaa ei maksa
Luotonantajan
etukäteisarvio
luoton maksamisesta
maksaa oikea luotonmyöntäminen (1)
väärä luoton
myöntäminen (2)
ei maksa väärä luotonkarsinta (3)
oikea luoton
karsinta (4)
Kuvio 54  Luottopäätökset ja luotonannon virhemahdollisuudet
Kuvion ryhmissä 1 ja 4 luottopäätös on ollut oikea. Sitä vastoin ryhmissä 2 ja
3 asiakkaiden valikointi on epäonnistunut. Toisin sanoen luottoa on myönnet-
ty henkilölle, joka ei maksa tai se on evätty henkilöltä, joka maksaisi. Virheel-
linen luottopäätös voi syntyä esimerkiksi käyttökelpoisten tietojen puuttumi-
sen, epätäsmällisten rekisteritietojen tai tietojen virheellisen tulkinnan vuok-
si1.
Yksittäistapauksissa luottosopimuksen noudattamista on mahdotonta
arvioida varmasti etukäteen. Sopimukset ovat usein pitkäkestoisia ja velalli-
sen maksukyky voi heikentyä taloudenpitoon vaikuttavien yllättävien muutos-
ten takia. Väärä luoton myöntäminen paljastuu vasta, kun velallinen joutuu
maksuvaikeuksiin. Luotonantaja kykenee kuitenkin hajauttamaan luotonhaki-
joiden väärästä valikoitumisesta johtuvat riskit koko asiakaskuntaan. Väärä
luoton karsinta on vaikeampaa havaita kuin väärä luoton myöntäminen.
Luotonantaja ei saa koskaan tietää, olisiko kielteisen luottopäätöksen saanut
henkilö sittenkin kyennyt maksamaan velkansa.
Näistä luotonannon kahdesta virhelähteestä väärän luoton myöntämisen
aiheuttamat riskit ovat korostuneet keskustelussa velallisten asemasta luotto-
markkinoilla. Tämä johtunee ainakin osittain siitä, että kuluttajaoikeudellises-
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sa ja sosiaalitieteellisessä velkatutkimuksessa juuri velkaongelmat ja niiden
ratkaisukeinot ovat olleet selkeä painopiste1. Väärä luoton myöntäminen voi
johtaa vakaviin taloudellisiin ja sosiaalisiin haittoihin.
Taloustieteellisessä tutkimuksessa luottomarkkinoista näkökulma on ollut
laajempi ja luottojen virheellisen karsinnan seuraukset ovat olleet enemmän
esillä2. Väärä luoton karsinta voi olla yhtä lailla haitallista kuin väärä luoton
myöntäminenkin. Liian tiukka luottopolitiikka vähentää yksityisiä investointe-
ja ja kulutusta sekä vaikuttaa välillisesti työmarkkinoiden ja koko kansanta-
louden toimintaan. Seuraavaksi arvioidaan, miten informaation avulla voi-
daan parantaa luotonannon kohdentumista ja välttää vääristä luottopäätöksistä
syntyviä haittoja.
Luotonannon tietopohja ja luottotietotoiminnan tarve
Luottopäätös edellyttää tietoa luotonhakijasta. Tämä tieto auttaa luottamuksen
rakentamisessa luotonantajan ja luotonhakijan kesken3. Luotonantajalla on
yleensä kolme tietolähdettä maksukyvyn arvioimista varten. Ensiksi luotonan-
taja voi kysyä tarvitsemiaan tietoja suoraan luotonhakijalta. Luottohakemuk-
sissa selvitetään yleensä ainakin luotonhakijan ja hänen perheensä toimeentu-
lo ja taloudellinen asema. Toinen tietolähde on luotonantajan omien rekiste-
rien tiedot. Rekisterissä voi olla tietoa luotonhakijasta, jos hän on ollut
luotonantajan asiakkaana jo aiemmin. Kolmas vaihtoehto on ulkopuolinen
luottotietorekisteri. Rekisterinpitäjät hankkivat tietoja viranomaisilta ja
suoraan velkojilta. Rekisterien ylläpitäjä ja tietosisältö vaihtelevat eri maissa
(ks. jakso 2). Kuvio 55 kuvaa yleisesti luotonantajien mahdollisia tietolähteitä
luottoa myönnettäessä.
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LUOTONANNOSSA KÄYTETTÄVÄT TIEDOT

Luotonhakijan ilmoittamat tiedot

Luotonantajan omien rekisterien tiedot

Ulkopuolisen luottotietoyhtiön välittämät tiedot
      
Tiedot luotonhakijan luottohistoriasta
ja taloudellisesta asemasta
Tiedot luotonhakijan
maksuvaikeuksista
Kuvio 55  Luotonantajan tietolähteet luottopäätöksen harkinnassa
Luotonhakijan itsensä ilmoittamat tiedot ja luotonantajan omien rekisterien
tiedot eivät aina kuvaa riittävästi asiakkaan maksukykyä ja luotettavuutta.
Voidaankin esittää useita perusteita sille, miksi nykyisen kaltaisessa luottoyh-
teiskunnassa tarvitaan ammattimaisesti hoidettua ja keskitettyä luottotietotoi-
mintaa.
Ensinnäkin luottojen käyttö on lisääntynyt toisen maailmansodan jälkeen
sekä Suomessa että muissa markkinatalousmaissa1. Erityisesti kulutusluotto-
markkinat ovat laajentuneet ja vakuudeton luotonanto on lisääntynyt. Velan
maksamisen takeena on yhä useammin vain arvio luotonhakijan tulojen
kehittymisestä. Kilpailu luottomarkkinoilla on kiristynyt ja luotonantajat
kohtaavat yhä useammin tuntemattomia luotonhakijoita. Luottopäätöksiä on
kuitenkin tehtävä nopeasti ja rutiininomaisesti. Tämä kehitys on pakottanut
luotonantajat tuomaan markkinoille uusia luottovaihtoehtoja ja laajentamaan
luotonantoa entistä epävarmempiin asiakasryhmiin. Siksi luottotoiminnassa
tarvitaan yhä parempia tietolähteitä.
Toiseksi informaation merkitys taloudellisessa toiminnassa on muuttunut
vuosikymmenten saatossa. Amerikkalainen taloustieteilijä ja luottotutkija
Daniel Klein (1992) erottaa taloudellisten toimijoiden luottamuksen rakentu-
misessa kolme kehitysvaihetta. Tuttujen henkilöiden välisissä suhteissa
voidaan puhua itseohjautuvasta toiminnasta. Esimerkiksi rahan lainaaminen
perheenjäsenten kesken ei yleensä edellytä muodollisia menettelyjä. Pienyh-
teisössä kanssakäyminen ei ole enää niin tiivistä, mutta juoruihin perustuva
epävirallinen tieto on perustana taloudellisissa vaihtosuhteissa yhteisön
sisällä. Nykyisen kaltaisessa monimutkaisessa luottoyhteiskunnassa laajat
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tietorekisterit ja uudet tekniset ratkaisut ovat korvanneet aiempia tietojen
välittämisen muotoja.
Luottorahoituksessa tämä kehitys on merkinnyt sitä, että monissa maissa
yhdistyspohjalta käynnistynyt luottotietotoiminta on korvautunut laajoilla ja
yhä useammin kaupallisilla luottotietorekistereillä1. Luottotiedoista on tullut
tärkeä väline henkilön taloudellisen toimintakyvyn ja luotettavuuden arvioin-
nissa. On taloudellisesti järkevää, että tietoa kootaan keskitetysti ja ammatti-
maisesti luottomarkkinoiden käyttöön. Tämä vähentää luotonantajien oman
tiedonkeruun tarvetta, säästää tiedonhankinnan kustannuksia, parantaa
luottotietojen laatua ja edistää kilpailua luottomarkkinoilla. Näin ollen
luottotietojen rekisteröinti on eduksi myös luotonsaajille. Toisaalta osa näistä
eduista voi jäädä saavuttamatta, jos kilpailu luottotietoalalla on vähäistä2.
Kolmanneksi luottotietotoimintaa tarvitaan informaation tasapainon
lisäämiseen luottosuhteissa. Kuluttajaoikeudellisessa keskustelussa on
korostettu usein kuluttajan asemaa markkinoiden heikompana osapuolena
elinkeinonharjoittajiin nähden. Näin onkin monissa sopimussuhteissa ja
toisinaan myös luottosuhteissa3. Havainto kuluttajan heikosta asemasta ei
kuitenkaan päde luottosopimusten perustamisessa tarvittavaan informaatioon.
Luotonhakija nimittäin tietää yleensä enemmän taloutensa kantokyvystä kuin
luotonantaja4. Siksi luotonantajille välitettävät rekisteritiedot lisäävät infor-
maation tasapainoa luottosuhteissa.
Luotonhakijan itsensä luotonantajalle ilmoittamat tiedot voivat olla
epäluotettavia tai puutteellisia5. Luotonantajan omien rekisterien tiedot voivat
taas olla vanhentuneita tai muutoin epätäydellisiä. Ne eivät aina sisällä tietoa
velallisen sitoumuksista muille rahoittajille. Myöskään julkisen vallan ylläpi-
tämät rekisterit (esim. verotustiedot) eivät ole välttämättä ajan tasalla. Ulko-
puolinen luottotietorekisteri lievittää näitä ongelmia parhaiten, jos tiedot
luotonhakijan taloudellisesta asemasta ovat mahdollisimman kattavia ja tietoa
on riittävän pitkältä ajalta. Lisäksi on tärkeää, että tietoja päivitetään tiheästi.
Neljäntenä luottotietotoiminnan perusteluna voidaan mainita kollektiiviset
yhteiskunnalliset intressit. Tanskalainen oikeustieteilijä ja tietosuojan tutkija
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Peter Blume (1998) korostaa käyttötarkoitussidonnaisuutta ja henkilön
suostumusta tietosuojan kantavina periaatteita. Toisaalta hän arvioi sekä
julkisella että yksityisellä sektorilla olevan tilanteita, joissa yksilön henkilötie-
tojen suoja ei voi olla ainoa määräävä tekijä. Esimerkiksi luottotietotoimin-
nassa kollektiiviset intressit ohittavat kansalaisten yksityisyyden suojaan
liittyvät intressit. Vahvasti luottojen käyttöön perustuvan taloudellisen
järjestelmän toiminta edellyttää, että luotonantajilla on mahdollisuus varmis-
taa velallisen maksukyky ulkopuolisten rekisteritietojen avulla. Tähän tarkoi-
tukseen on hyväksyttävää koota ja käsitellä henkilötietoja ilman rekisteröidyn
suostumusta.
Luottotietotoiminnan tarvetta ei voida kiistää; se on tavanomainen osa
nykyaikaisia luottomarkkinoita ja toimivaa markkinataloutta. Luottotietore-
kisterin tiedot auttavat luotonantajia kohdentamaan rahoitustaan paremmin
kuin ilman näitä tietoja. Sitä vastoin luottotietotoiminnan organisointi ja
rekisteröitävien tietojen sisältö ovat jo ristiriitaisempia kysymyksiä. Niitä
pohditaan seuraavassa jaksossa.
2 Luottotietotoiminnan järjestäminen
Yksityinen vai julkinen rekisterinpitäjä
Markkinatalousmaissa luottotietojen välittämisestä on kehittynyt tärkeä osa
talousjärjestelmää ja rahoitusmarkkinoita. Luottotietotoiminta perustuu
yleensä yksityisten yritysten, julkisen vallan tai näiden molempien ylläpitä-
miin rekistereihin. Joissakin maissa myös rahoitusalan järjestöt tai yhdistykset
ovat mukana luottotietoalalla. Monissa kehitysmaissa ja kehittyvillä mark-
kinoilla ei harjoiteta lainkaan luottotietojen ammattimaista keruuta ja välittä-
mistä.1
Pisimmälle kehittyneet luottotietomarkkinat ovat Yhdysvalloissa2. Luotto-
tietotoiminta on yksityisten yritysten hallussa. Kolmella suurella luottotie-
toyhtiöllä on tiedot yli 200 miljoonasta henkilöstä ja ne myyvät joka päivä
keskimäärin kaksi miljoonaa luottotietokyselyä. Yhtiöt saavat tietoja  luot-
tosuhteista ja maksuvaikeuksista luotonmyöntäjiltä ja sadoilta luottotietotoi-
mistoilta ympäri maata. Lisäksi ne hankkivat julkisista rekistereistä tietoa
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maksuvaikeuksista ja luotonhakijoiden taustasta. Luottotiedot ovat laajasti
käyttäjiensä saatavilla.
Euroopassa luottotietotoiminta ei ole yhtä laajamittaista kuin Yhdysval-
loissa. Tämä voi johtua tietosuojan erilaisista perinteistä1. Euroopassa on ollut
perinteisesti vahva lakisääteinen ja Yhdysvalloissa heikompi itsesääntelyyn
perustuva henkilötietojen suoja. Siksi Yhdysvalloissa kaupallisten tietojen
kokoaminen ja välittäminen on vapaampaa kuin Euroopassa. Näin on asian
laita myös luottotietotoiminnassa.
Euroopan maiden kesken on eroja luottotietotoiminnan järjestämisessä2.
Pohjois-Euroopassa luottotietoja välittävät yleensä yksityiset yritykset. Ruotsi,
Suomi, Tanska, Iso-Britannia, Irlanti ja Alankomaat kuuluvat yksityisen
luottotietotoiminnan alueisiin. Useimmissa Keski- ja Etelä-Euroopan maissa
yksityiset yritykset, luotonantajien yhdistykset ja valtio harjoittavat luottotie-
totoimintaa. Sekamalli eri muodoissaan on vallalla Itävallassa, Belgiassa,
Saksassa, Italiassa, Portugalissa ja Espanjassa. Vain Ranskassa valtio on
ainoa toimija luottotietoalalla. Yksityinen luottotietotoiminta on Länsi-
Euroopassa hallitseva luottotietojen välittämisen muoto.
Sekä yksityisillä että valtiollisilla luottotietorekistereillä on omat hyvät
puolensa3. Valtiollisesta luottotietotoiminnasta vastaa yleensä keskuspankki,
minkä vuoksi valtion rekisteri voi palvella talouspoliittista päätöksentekoa
tehokkaammin kuin yksityinen rekisteri. Rahoituslaitoksilla on yleensä
vankka edustus yksityisten yritysten tai luotonantajien yhdistysten harjoitta-
man luottotietotoiminnan taustalla. Yksityisissä rekistereissä tietokannat ovat
yleensä laajempia kuin julkisissa rekistereissä. Siksi yksityinen luottotietotoi-
minta vastaa yleensä paremmin tarkoitustaan luotonannossa ja tuottaa tehok-
kaammin maksukyvyn arviointipalveluja.
Luottohistoriaa vai maksuhäiriöitä koskevat tiedot
Luottotietotoiminnan järjestämisen yksi peruskysymys on, mitä tietoja
voidaan kerätä, tallentaa ja myydä luottotietoina. Euroopan ja Yhdysvaltojen
lähestymistapa poikkeaa toisistaan myös tältä osin. Yhdysvalloissa luottosopi-
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muksia ja luottojen maksamista kuvaavalla luottohistorialla sekä taloudellista
asemaa koskevilla tiedoilla on suuri merkitys luotonannossa1. Rekisterit
sisältävät luonnollisesti tietoa myös maksuvaikeuksista.
Tietoja luottohistoriasta kerätään maksuvaikeustietojen rinnalla myös
monissa Länsi-Euroopan maissa. Tähän ryhmään kuuluvat Itävalta, Belgia,
Saksa, Irlanti, Italia, Alankomaat, Portugali, Espanja, Ruotsi ja Iso-Britannia.
Muutamassa Euroopan maassa luottotietorekisterin tietosisältö on rajattu
yksinomaan maksuhäiriötietoihin. Näin on tehty Ranskassa, Suomessa ja
Tanskassa.
Näin ollen eurooppalaisessa luottotietotoiminnassa korostuvat suppeat tai
negatiiviset luottotiedot ja Yhdysvalloissa taas laajat tai positiiviset tiedot.
Luottotietorekisterin tietosisällön laajuus liittyy rekisteritoiminnan organi-
soinnin tavoin tietosuojan erilaisiin perinteisiin.
Molemmissa toimintamalleissa on havaittu sekä etuja että haittoja.
Pelkkiin maksuhäiriötietoihin pohjautuva järjestelmä on yksinkertaisempi. Se
ei edellytä niin laajaa rekisteriä kuin luottosopimusten rekisteröinti. Henkilö-
tietojen laajamittaista rekisteröintiä on pidetty myös uhkana yksityisyydelle.
Kuluttajaoikeuden tutkija Geraint Howells (1995) kysyykin, minkä verran
kuluttajan on sallittava henkilötietojensa rekisteröintiä ja samalla luovuttava
yksityisyydestään yhteiskunnan yleisten etujen tähden. Asiaan liittyvässä
keskustelussa on kysytty myös sitä, voidaanko luottohistoriaa kuvaavilla
tiedoilla ehkäistä velkaongelmia sen paremmin kuin pelkillä maksuhäiriötie-
doilla2. Lisäksi suppeassa rekisterissä on vähemmän mahdollisuuksia tietovir-
heisiin kuin laajassa rekisterissä. Luottohistoriatietojen puuttumista on
mahdollista paikata osittain luotonhakijoiden ominaisuuksia erotteluun
perustuvilla ”credit-scoring” -järjestelmillä.
Toisaalta etenkin amerikkalaisissa tutkimuksissa on korostettu laaja-
alaisen luottotietotoiminnan taloudellisia hyötyjä. Alan lainsäädännön mu-
kaan luottotietoina on mahdollista tallentaa rekisteriin henkilön tunnistetiedot
(esim. nimi, osoite, sosiaaliturvatunnus), kulutus- ja asuntoluottosopimukset
(esim. luotonottopäivä, maksamaton velka, luottoraja, viimeisin tapahtuma
sekä maksuhistoria), julkisten rekisterien tiedot maksuhäiriöistä (kuluttaja-
konkurssit, velan perintätiedot) ja luottotietokyselyt vähintään kahdelta
vuodelta3. Barron ja Staten (2003) ovat havainneet laajan (Yhdysvallat) ja
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suppean (Australia) luottotietomallin vertailun sekä luottotietotoiminnasta
Yhdysvalloissa tehtyjen tutkimusten perusteella seuraavaa:
• Kulutusluottojen saatavuus on sitä parempi, mitä enemmän informaa-
tiota on saatavilla. Tietojen rajoittaminen vaikuttaa haitallisesti
erityisesti taloudellisesti heikossa asemassa oleviin tai vakuuksien
puutteesta kärsiviin luotonhakijoihin (esim. nuoret, osa-aikatyötä
tekevät, aloittavat pienyritykset);
• Luottohistoriaa kuvaavien laajojen tietojen avulla luotot kohdentuvat
paremmin; myönnettyjen luottojen määrän voidaan arvioida lisäänty-
vän ja maksuvaikeuksien määrän taas vähenevän;
• Luottojen hinnoittelu on helpompaa laajojen luottotietojen varassa,
joten luottokustannukset ovat yleisesti matalammat kuin suppeiden
tietojen tapauksessa;
• Luottotietojen rajoittaminen johtaa vaihtoehtoisten arviointimenetel-
mien kehittelyyn ja ne voivat olla enemmän tunkeilevia ja vähemmän
objektiivisia kuin laajat luottotiedot;
• Laajoihin luottotietoihin liittyvä kulutusluottojen parempi saatavuus
tukee yksityistä kulutusta ja kulutustavarateollisuutta;
• Luottohistoriatiedot eri velkasuhteista auttavat luotonantajia seuraa-
maan maksukäyttäytymistä paremmin ja reagoimaan haitalliseen
velkaantumiseen herkemmin kuin maksuvaikeuksiin rajatut tiedot.
Tämä voi helpottaa neuvonnan kohdentamista maksuvaikeustilanteis-
sa ja vähentää kuluttajakonkursseja;
• Luottotietojen laaja saatavuus vahvistaa kilpailua luottomarkkinoilla.
Uusien rahoittajien markkinoille pääsy on helpompaa, koska tietoja
yksityishenkilöiden veloista ja velkaongelmista on markkinoilta
saatavilla. Suuria markkinaosuuksia hallitseville perinteisille toimi-
joille voi olla eduksi pyrkiä rajoittamaan tietojen saatavuutta;
• Luottotietojen laaja saatavuus voi lisätä kuluttajien ja työntekijöiden
liikkuvuutta, koska oman pankin rinnalle tulevien uusien rahoitusläh-
teiden turvin on edellytyksiä etsiä uusia kulutus-, työ- ja asumismah-
dollisuuksia aikaisempaa laajemmalta alueelta.
Näiden havaintojen perusteella laajojen luottotietojen ehkä tärkein piirre on
luotonannon parempi kohdentuminen. Hyvässä taloudellisessa asemassa
oleville luotonhakijoille on jokseenkin sama, sisältääkö luottotietorekisteri
tietoa ainoastaan maksuhäiriöistä vai myös luottohistoriasta. Jos maksuhäi-
riöitä ei ole, he saavat luottoa joka tapauksessa tarvitsemansa määrän. Sitä
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vastoin heikommassa tilanteessa oleville luotontarvitsijoille rekisterin tie-
tosisällöllä voi olla suuri merkitys, ellei henkilö sitten ole vakavien maksu-
vaikeuksiensa perusteella jo selvä riskitapaus1. Jos luotonantajalla on käytös-
sään pelkät maksuhäiriötiedot, edes puhtaat tiedot eivät välttämättä takaa
luottoa. Häiriöttömän luotonhakijan luotto voidaan evätä riskiarvion perus-
teella, jos hänen muut ominaispiirteensä kuvastavat heikkoa maksukykyä.
Tosin myös laajoihin tietoihin perustuvat automaattiset päätöksentekojärjes-
telmät voivat syrjiä niitä väestöryhmiä, joilla ei ole mahdollisuutta luoda
keskeytymätöntä luottohistoriaa (esim. naiset, etniset vähemmistöt, uudet
yrittäjät).
Toinen edellä esitettyjen havaintojen opetus on, että kehittynyt luottotieto-
toiminta voi vaikuttaa välillisesti sekä rahoitusmarkkinoiden että kansantalou-
den toimintaan. Kotimaisessa keskustelussa ei ole yleensä pohdittu luottotie-
tojen merkitystä näin laajasti. Amerikkalaisilla kehittyneemmillä luottomark-
kinoilla nämä välilliset taloudelliset hyödyt ovat todennäköisesti suhteellisesti
suuremmat kuin meillä.
Suomessakin on edetty parin viime vuosikymmenen aikana kohden
kehittynyttä luottoyhteiskuntaa, jossa luottorahoituksella ja etenkin kulutus-
luotoilla on aikaisempaa suurempi merkitys taloudellisessa toiminnassa.
Kehittynyt luottotietotoiminta on olennainen osa tällaista järjestelmää.
Kansainvälisillä luottomarkkinoilla ulkopuolisten luottotietojen merkitys
korostuu, koska ne edistävät luottokauppaa yli kansallisten rajojen. Tällaisten
luottosuhteiden yleistyessä on ratkaistava myös se, minkälaiset pelisäännöt
ohjaavat informaation kulkua ja rekisterien tietosisältöä luottotietojen vaih-
dossa. Ratkaisuksi on ehdotettu muun muassa luottotietorekistereiden standar-
disointia ja harmonisointia2.
3 Luottotietotoiminnan reunaehdot Suomessa
Suomessa on pohdittu luottotietotoiminnan sääntelyn vaihtoehtoja 1970-
luvulta alkaen. Vuonna 1975 oikeusministeriössä valmistui ehdotus luottotie-
tolaiksi3. Lain valmistelu oli jatkoa kolme vuotta aiemmin asetetun tietojärjes-
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telmäkomitean työlle1. Luottotietoasiat olivat samanaikaisesti esillä myös
tietosuojakomiteassa2.
Lakiehdotuksessa oli pyrkimyksenä säännellä ammattimaista luottotieto-
toimintaa tekemällä se luvanvaraiseksi. Lakiin ehdotettiin myös omien
tietojen maksutonta tarkistusoikeutta, josta on tullut sittemmin yksi henkilö-
tietojen sääntelyn perusperiaate. 1970-luvulla pohdintoja luottotietojen
sääntelystä virittivät etenkin ajankohtainen keskustelu tietosuojasta ja osa-
maksukaupan yleistyminen edeltävän vuosikymmenen aikana. Ehdotus ei
johtanut lain säätämiseen.
Luottotietoasiat tulivat jälleen esiin uudessa tietosuojakomiteassa 1980-
luvun alussa3. Komitean tehtävänä oli laatia ehdotus henkilötietojen rekiste-
röinnissä noudatettaviksi säädöksiksi. Vuonna 1981 valmistunut mietintö
johti henkilörekisterilain (471/1987) säätämiseen vasta vuonna 1987. Henki-
lörekisterilaki oli maamme ensimmäinen henkilötietoja sääntelevä yleislaki.
Siinä otettiin käyttöön monet henkilötietojen keruun ja käsittelyn yleiset
periaatteet, joita alettiin soveltaa myös luottotietoihin. Lain mukaan luottotie-
toja oli mahdollista kerätä ja tallentaa ilman henkilön suostumusta. Rekiste-
rinpitäjälle säädettiin ilmoitusvelvollisuus tietojen ensirekisteröinnistä ja
rekisteröidylle oikeus tietojen tarkistamiseen. Lisäksi luotonhakijalle oli
ilmoitettava luottotietojen käytöstä luotonannossa, jos tiedot olivat pääasialli-
nen peruste luoton myöntämättä jättämiseen.
Henkilörekisterilaki merkitsi luottotietorekisterin tietosisällön kaventu-
mista. Ennen lain voimaantuloa rekisteri sisälsi tietoja 1,7 miljoonan henkilön
kulutusluottosopimuksista4. Lain nojalla annetulla henkilörekisteriasetuksella
rajattiin tietojen keruu maksuhäiriö- ja varattomuustietoihin. Nykyisin
luottotietorekisterissä on tiedot noin 330 000 henkilöstä.
Muiden tietojen rekisteröinti edellytti henkilörekisterilain mukaan tie-
tosuojalautakunnan myöntämää poikkeuslupaa. Suomen Asiakastieto Oy haki
lupaa luottosopimusten rekisteröintiin, mutta tietosuojalautakunnan päätöksen
(1/89) mukaan siihen ei ollut laissa vaadittuja painavia perusteita. Lautakunta
päätteli, että pankkisalaisuus estää pankkiluottotietojen luovuttamisen, eikä
pelkästään muista luotoista synny kokonaiskuvaa luotonhakijan tilanteesta.
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Lautakunnan mielestä ei ollut näyttöä myöskään siitä, että luottosopimusten
rekisteröinti estäisi kuluttajien ylivelkaantumista.
Luottotietotoiminnan sääntely uudistui vuonna 1999, kun henkilörekisteri-
laki korvattiin henkilötietolailla (523/1999). Muutos johtui ennen muuta
Euroopan unionin tietosuojadirektiivin (95/46/EY) voimaantulosta vuosikym-
menen puolivälissä. Kansalliset säännökset oli sopeutettava direktiiviin
kolmen vuoden kuluessa. Lainmuutosta jouduttivat myös aiemman sääntelyn
ongelmat, perusoikeusuudistus ja tietotekniikan nopea kehitys. Vuonna 1995
asetettu henkilötietotoimikunta antoi ehdotuksensa henkilötietolaiksi vuonna
19971. Toimikunta ehdotti, että maksuhäiriötietojen lisäksi pitäisi sallia myös
henkilön luottosopimusten ja takaussitoumusten rekisteröinti. Yksi peruste
tähän oli se, että toimikunta arvioi aikaisempaa laajempien luottotietojen
estävän ylivelkaantumista.
Henkilötietolaissa täsmennettiin, minkälaisia tietoja rekisteriin saa tallentaa
ja kuinka kauan tiedot voivat olla rekisterissä. Lisäksi maksuhäiriön aiheutta-
neen maksun suorittamisen ja rekisteröidyn itsensä ilmoittaman luottokiellon
rekisteröinti säädettiin mahdolliseksi. Rekisteröityjen oikeuksia parannettiin
laajentamalla tietojen tarkistusoikeutta. Rekisterinpitäjältä alettiin edellyttää
rekisteriselosteen laatimista tietojen käsittelyn keskeisistä periaatteista.
Henkilötietotoimikunnan ehdotus rekisterin tietosisällön laajentamisesta
luottosopimustietoihin ei toteutunut. Tähän vaikutti todennäköisesti se, että
toimikunta oli etenkin tässä kysymyksessä riitaisa. Voi olla, että myös ta-
loudelliset suhdanteet vaikuttivat asiaan. Lain säätämisen aikoihin 1990-luvun
lopun noususuhdanteessa lama ja velkaongelmat eivät olleet enää niin tuo-
reessa muistissa kuin mietinnön valmistumisen aikoihin.
Kolme vuotta henkilötietolain säätämisen jälkeen vuonna 2002 oikeusmi-
nisteriö asetti työryhmän valmistelemaan ehdotusta yleiseksi luottotietolain-
säädännöksi. Työryhmän tehtävänä oli pohtia sekä henkilöluottotietojen että
yritysten ja elinkeinotoimintaan kytkeytyvien henkilöiden luottotietojen
sääntelyn tarvetta. Asian valmistelun käynnistymiseen vaikutti etenkin
Euroopan unionin kulutusluottodirektiivin (87/102/ETY) uudelleenarviointi
2000-luvun alussa2.
Luottotietotyöryhmä jätti keväällä 2003 keskustelumuistion luottotietotoi-
minnan sääntelyn kehittämisen vaihtoehdoista3. Lopullisen mietinnön on
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tarkoitus valmistua vuonna 2004. Keskustelumuistiossa on pohdittu sääntelyn
kohdentamista, luottotietorekistereiden sääntelyä, rekisteröityjen oikeuksia
sekä valvonta- ja seuraamusjärjestelmää. Sääntelyn kohdentamiseen työryhmä
esitti vaihtoehdoiksi nykyisen lainsäädännön mallia tai sääntelyn laajentamis-
ta. Mahdolliset laajennukset voisivat koskea väärinkäytösten estämiseen
käytettäviä henkilörekistereitä, luottoriskien arviointipalveluita tai luottotieto-
toiminnan alistamista elinkeinovalvontaan. Luottotietorekistereiden sääntely
voisi muuttaa luottotietojen sisältöä ja käyttötarkoitusta. Työryhmä on
pohtinut myös luottotietojen laatua ja rekisteröityjen oikeuksia.
Luottotietorekisterin laajuutta ja tietosisältöä arvioidessaan luottotietotyö-
ryhmä otti varovaisen kielteisen kannan luottosopimusten rekisteröintiin.
Mietinnössä on päätelty, että on tullut enemmän esiin luottosuhteiden rekiste-
röintiä vastustavia kuin niitä puoltavia näkökohtia. Keväällä 2004 työryhmä
jätti rekisterin tietosisällön laajentamista koskevat kysymykset pois työnsä
jatkovalmistelusta vetoamalla ristiriitaiseen lausuntopalautteeseen.
Euroopan unionin kulutusluottodirektiivin muutosesityksessä on puoles-
taan otettu neutraali kanta luottosopimusten rekisteröintiin. Sen mukaan
maksuhäiriöiden rekisteröinti olisi pakollista, mutta luottotietorekisterin
laajuus jäisi kansallisen päätöksenteon varaan. Direktiiviehdotukseen (KOM
443/2002) sisältyvä ”vastuullinen luotonanto” edellyttäisi kuitenkin luottotie-
tojen tarkistamista luottoa myönnettäessä. Ehdotusten lopullista muotoa on
vaikeaa arvioida, koska direktiivin tarkistamistyö on ollut hidasta ja riitaisaa.
Sääntelyn nykytilan kiinnostavana yksityiskohtana voidaan pitää sitä, että
luottolaitoslain (570/1996) mukaan pankkisalaisuus ei estä luottosopimuksia,
takaussitoumuksia ja maksamatonta velkamäärää kuvaavien tietojen luovutta-
mista luottotietorekisteriin. Näiden tietojen rekisteröinnin esteenä ovat
henkilötietolain säännökset luottotietorekistereistä. Vielä 1980-luvun lopulla
pankkisalaisuussäännökset olivat yksi peruste sille, miksi tietosuojalautakunta
ei myöntänyt luottotietoyhtiölle lupaa kerätä tietoja luottosopimuksista (ks.
KHO 885/89).
Toteutuessaan luottotietotyöryhmän ehdotus merkitsisi sitä, että yleislain-
säädäntöön pohjautuva sääntely täydentyisi erityislainsäädäntöön perustuvalla
sääntelyllä. Alakohtaisen erityislainsäädännön harkintaa yhtenä vaihtoehtona
voidaan pitää useista syistä perusteltuna. Ensiksi luottotoiminnan ja luottotie-
tojen kansainvälisen sääntelyn kehitystä ei voida sivuuttaa kansallista säänte-
lyä arvioitaessa. Toiseksi luottotietorekisteri on laaja yksityinen rekisteri ja
sen toiminta vaikuttaa monin tavoin talouselämään ja muutenkin yhteiskun-
taan. Kolmanneksi luottotietojen laatu ja niiden käyttö eri tarkoituksiin ovat
oikeus- ja kuluttajapoliittisesti tärkeitä asioita. Seuraavaksi tutkitaan luottotie-
torekisterin tietosisältöä ja luottotietojen laatua Suomessa.
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4 Luottotietotoiminnan laajuus ja laatu Suomessa
Luottotietorekisterin tietosisältö ja tietojen käyttötarkoitus
Luottotietoyhtiöllä on samanlainen välittäjän asema informaation markkinoil-
la kuin esimerkiksi pankeilla luottomarkkinoilla. Pankki kerää rahaa sijoitta-
jilta ja välittää sitä korkoa vastaan luotonhakijoille. Luottotietoyhtiö taas
kokoaa tietoa ja välittää sitä maksusta luotonantajille. Suomessa henkilöluot-
totietoja kerää ja myy pääosin rahoituslaitosten ja kaupan omistama yksityi-
nen yritys, Suomen Asiakastieto Oy. Se kokoaa tietoa ennen muuta viran-
omaisilta ja myy sitä pääasiassa luotonantajille1. Markkinoilla on muitakin
toimijoita, mutta ne välittävät enimmäkseen yritysten luottotietoja. Kuvio 56
kuvaa luottotietoyhtiön asemaa tietojen välittäjänä.
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Kuvio 56  Luottotietojen lähteet ja käyttäjät Suomessa
Henkilötietolaki sääntelee luottotietojen keräämistä ja niiden käyttöä. Lain
mukaan luottotietotoiminnan harjoittaja saa tallentaa henkilön perustietoina
nimen, henkilötunnuksen ja yhteystiedot. Luottotietoina rekisteröitäviä
merkintöjä on yhteensä 56 kappaletta, mutta niistä vain osa kohdistuu yksi-
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tyishenkilöihin1. Tiedot kuvaavat yksityishenkilöiden maksuvaikeuksia, mutta
eivät velkaantumista. Luottotietotoiminnan suomalainen malli pohjautuu siis
yksityisen rekisterinpitäjän ylläpitämään maksuhäiriörekisteriin.
Tärkeimpiä yksityishenkilöiden maksujen laiminlyöntiä kuvaavia merkin-
töjä ovat yksipuolinen velkomistuomio ja ulosotossa todettu varattomuus.
Lisäksi luottotietorekisteriin tallennetaan muun muassa luottokortti- ja
osamaksusopimusten ja muiden kulutusluottosopimusten laiminlyöntejä,
velallisten itse tunnustamia maksuhäiriöitä, velkojen vapaaehtoisjärjestelyjä
ja velkajärjestelyasioita. Sama saatava voi johtaa useampaan maksuhäiriömer-
kintään velkojen perinnän ja järjestelyjen edetessä.
Henkilötietolain mukaan henkilöluottotiedot on tarkoitettu yksityisen
luonnollisen henkilön taloudellisen aseman, sitoumusten hoitokyvyn tai
luotettavuuden arviointiin. Tietoja käytetään luoton myöntämiseen ja mak-
susuoritusten valvontaan sekä muihin vastaaviin tarkoituksiin. Luotonannossa
ulkopuolisten luottotietojen hyödyntäminen on vakiintunut tapa. Sen lisäksi
luottotietoja käytetään muidenkin sopimussuhteiden valmistelussa (esim.
pankkitili-, vakuutus-, vuokra-, sähkö-, matkapuhelin- ja työsopimukset).
Luottotietojen käytöstä ei tiedetä paljon. Luottotietotyöryhmä havaitsi
tässä yhteydessä kolme ongelmakohtaa. Ensinnäkin luottotietojen käyttötar-
koituksista eri yhteyksissä ei ole täsmällistä kuvaa. Esimerkiksi sitä ei ole
tutkittu, kuinka laajasti luottotietoja käytetään luotonannon ulkopuolella
edellä mainittujen sopimusten valmisteluun. Toiseksi ei tiedetä tarkasti sitä,
minkälaisen merkityksen tiedon käyttäjät antavat ulkopuolisille luottotiedoil-
le. Maksuhäiriö ei kuitenkaan aina estä luotonsaantia, vaan häiriön laatu ja ikä
sekä velallisen muut ominaisuudet vaikuttavat tiedon käyttäjän toimintaan2.
Kolmas epäkohta ovat virheelliset luottotiedot. Tiedon käyttäjä ei välttämättä
edes tiedä virheestä. Virheet ovat harvinaisia, mutta niistä voi aiheutua harmia
rekisteröidyille. Seuraavaksi esitellään luottotietotoiminnan tietovirtoja,
luottotietojen laatua, tietovirheiden yleisyyttä ja rekisteröityjen henkilöiden
reagointia näihin tilanteisiin.
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1 Tämän pääjakson tiedot maksuhäiriöiden määrästä ja rakenteesta perustuvat Suomen
Asiakastieto Oy:n maksuhäiriötilastoihin (Maksuhäiriöt 1990–2003).
2 Tämä johtuu siitä, että syksyllä 2003 Suomen Asiakastieto Oy:n rekisteriin tallennettiin
kerralla niiden yli 21 000 velallisen tiedot, joille oli määrätty edunvalvoja. Jos näitä ei oteta
huomioon, rekisteröityjen henkilöiden määrä kasvoi runsaan prosentin edellisvuodesta ja
oli yhteensä noin 310 000.
Luottotietotoiminnan laajuus ja maksuhäiriöiden rakenne
Suomen Asiakastieto Oy:n luottotietorekisterissä oli vuoden 2003 lopussa
tiedot runsaasta 330 000 yksityishenkilöstä1. Maksuhäiriömerkintöjä rekiste-
rissä oli yhteensä yli miljoona, joten yhdellä henkilöllä on keskimäärin
runsaat kolme häiriömerkintää. Vuonna 2003 rekisteriin tallennettiin yli
400 000 uutta maksuhäiriötä. Kuvion 57 mukaan maksuhäiriömerkintöjen
määrä on lisääntynyt 2000-luvulla, mutta maksuhäiriöllisten henkilöiden
määrä on pysynyt suurin piirtein samana. Näin on etenkin, kun vuoden 2003
luvut eivät ole suoraan vertailukelpoisia edeltävien vuosien lukujen kanssa2.
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Kuvio 57 Maksuhäiriöllisten henkilöiden kanta ja vuoden aikana rekisteröidyt uudet
häiriömerkinnät luottotietorekisterissä 1990–2003
Rekisterinpitäjällä on henkilötietolakiin perustuva velvoite informoida
rekisteröityä henkilöä tietojen käsittelystä niitä kerättäessä, tallennettaessa tai
viimeistään ensi kertaa luovutettaessa. Informaatiota on annettava muun
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muassa rekisterinpitäjän toimintaperiaatteista, tietojen käyttötarkoituksesta ja
säännönmukaisesta luovuttamisesta sekä rekisteröidyn oikeuksista.
Informointivelvoitteen toteuttamiseksi luottotietoyhtiö lähetti vuonna
2002 henkilötietolaissa vaaditun ensirekisteröintikirjeen noin 50 000 sellaisel-
le henkilölle, joilla ei ollut rekisteröityjä maksuhäiriöitä. Näiden henkilöiden
vertailukelpoinen määrä on pysynyt samalla tasolla 2000-luvun ensimmäisinä
vuosina.
Velallisten ja uusien maksuhäiriöiden lukumäärä kuvaa vain osittain
luottotietotoiminnan laajuutta. Vuonna 2002 luottotietoyhtiöön tuli tietoja
käyttäviltä asiakkailta yhteensä useita miljoonia luottotietokyselyitä. Lähes
kuudessa tapauksessa seitsemästä tiedustelu koski rekisteröimätöntä henkilöä
ja muissa tapauksissa aiemmin rekisteröityä henkilöä. Rekisteröityjen henki-
löiden tietoja on kysytty vuoden aikana keskimäärin useita kertoja.
Luottotietorekisterin tietojen avulla on mahdollista kuvata myös uusien
maksuhäiriöiden rakennetta. Kuviosta 58 selviää tärkeimpien häiriömerkintö-
jen osuus uusista maksuhäiriöistä vuosina 1994–2002. Valtaosa uusista
häiriömerkinnöistä on viranomaisten vahvistamia maksuhäiriöitä.
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Kuvio 58  Uusien maksuhäiriömerkintöjen rakenne luottotietorekisterissä 1994–2002
Näkyvin rakenteellinen muutos on ollut varattomuusmerkintöjen lisääntymi-
nen yksipuolisten velkomistuomioiden kustannuksella. Tätä voidaan pitää
osoituksena häiriöiden vakavoitumisesta. Toisaalta muutos voi johtua ainakin
osittain suoraan ulosottokelpoisista saatavista. Kulutusluottohäiriöiden osuus
jää muutamaan prosenttiin häiriömerkintöjen yhteismäärästä. Velkajärjestely-
jen osuus on vähentynyt asiaruuhkien purkauduttua laman jälkeen. Muut
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1 Käytännesäännöt 2003.
2 Ks. myös Pulkkinen & Asikainen 2000.
3 Tämän pääjakson tiedot tietojen tarkistusoikeuden käytöstä ja sen seurauksista perustuvat
Suomen Asiakastieto Oy:stä kesällä 2003 saatuihin tilastoihin ja muihin tietoihin (Luotto-
tietojen laatu 1990–2002).
häiriöt liittyvät pääosin yritystoimintaan. Useimmat merkinnät säilyvät
rekisterissä kahdesta neljään vuoteen1.
Kulutusluotoista ja pienistä laskusaatavista johtuvia maksuhäiriöitä on
todellisuudessa enemmän kuin kuvion perusteella voidaan päätellä. Esimer-
kiksi yksipuolinen velkomistuomio tai velallisen varattomuus voi liittyä
tällaisten saatavien perintään. Tuomioistuimissa peritään velallisilta eritoten
puhelinlaskuja ja kulutusluottoja, mutta myös vuokra-, energia- ja postimyyn-
tilaskuja sekä muita vastaavia velkoja. Vuosina 1999–2001 kulutusluotoista
johtuvien velkomisten osuus yksipuolisista velkomistuomioista lisääntyi 15
prosentista 22 prosenttiin.2
Rekisterimerkintöjen tarkistaminen ja luottotietojen laatu
Henkilötietolain mukaan rekisteröity voi tietojen tarkistusoikeuden perusteel-
la tiedustella rekisterinpitäjältä, onko rekisterissä hänestä tietoja ja jos on, niin
mitä tietoja. Luottotietotoiminnan harjoittajan on kerrottava rekisteröidylle
luottotiedon lähteet ja tietojen luovutukset edeltävän kuuden kuukauden ajalta
sekä automatisoidun luottopäätöksen pääperiaatteet. Tietojen tarkistaminen
on maksutonta kerran vuodessa. Se onnistuu joko kirjallisella pyynnöllä tai
henkilökohtaisesti yhtiön asiakaspalvelussa.
Vuosina 2001–2002 tietojen tarkistusoikeuden käytöstä johtuneiden
yhteydenottojen määrä oli vajaat 15 000 vuodessa3. Kun tämä määrä suhteute-
taan 18–74-vuotiaaseen väestöön, vuosittain noin neljä promillea väestöstä
tarkisti luottotietojaan. Molempina vuosina yli kuusi kyselyä kymmenestä oli
rekisteröityjen henkilöiden ja vajaat neljä kyselyä kymmenestä rekisteröimät-
tömien henkilöiden tekemiä. Rekisteröityjen henkilöiden runsaat 9 000
kyselyä vastaavat noin kolmea prosenttia heidän yhteismäärästään.
1990-luvun lopulla tehdyn erillisselvityksen mukaan noin joka toinen
luottotietoyhtiössä tietojaan tarkistanut henkilö oli kiinnostunut omien
merkintöjensä poistumisen ajankohdasta. Yli kolmannes kyselijöistä tarkisti
tietojaan luoton hakemista varten. Luotonhakijalle on aina ilmoitettava, jos
luoton epääminen johtuu luottotietomerkinnästä. Tämä voi olla yksi peruste
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luottotietojen tarkistamiseen. Runsas neljännes halusi tietää merkintöjensä
määrästä ja laadusta. Joka kymmenes henkilö ilmoitti muun syyn tietojensa
tarkistamiseen. Sama vastaaja on voinut tarkistaa tietojaan useammasta
syystä.1
Rekisterinpitäjän on annettava kysyjän tutustua rekisterin sisältämiin
tietoihin joko paikan päällä tai toimittamalla tiedot hänelle kirjallisina.
Rekisteröity voi pyytää virheellisen tiedon muuttamista. Jos rekisterinpitäjä
kieltäytyy antamasta rekisteröidyn pyytämiä tietoja tai muutoin ei hyväksy
tämän ehdotusta, asiasta on annettava kirjallinen todistus perusteluineen.
Rekisteritietojen muutospyyntöjen määrä luottotietoyhtiölle on ollut
edeltävän kymmenen vuoden ajan noin 2 000–2 500 kappaletta vuodessa.
Näin ollen arviolta joka neljännessä tapauksessa rekisteröidyn henkilön
tietojen tarkistusoikeuden käyttö on johtanut esitykseen merkinnän muuttami-
sesta. Kuvio 59 kuvaa näiden tapausten yleisyyttä.
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Kuvio 59 Rekisteröityjen henkilöiden tekemät luottotietojen muutosehdotukset 1990–2002
Rekisterimerkintöjen muutosehdotusten määrä lisääntyi talouslaman alussa
1990-luvulla ja on pysynyt sen jälkeen vakaana. Muutosehdotusten osuus
rekisteröidyistä henkilöistä on nykyisin pienempi kuin laman syvimmässä
vaiheessa. Jos muutosehdotusten määrä suhteutettaisiin rekisteröityjen
henkilöiden määrän asemesta kaikkien rekisterimerkintöjen määrään, niiden
suhteellinen osuus vähenisi selvästi.
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1 Seuraavat tilastotiedot perustuvat tietosuojaviranomaisten toiminnasta ja ratkaisukäytän-
nöstä koottuihin tietoihin (Tietosuojalautakunta 1989–2002; Tietosuojavaltuutettu
1993–2002).
Noin puolet muutosehdotuksista on johtanut rekisteröidyn toivomiin
muutoksiin. Luottotietoyhtiö suhtautuu silti kohtalaisen ymmärtäväisesti
rekisteröityjen toiveisiin merkintöjen muuttamisesta. Se on korjannut yksit-
täistapauksissa rekisterimerkintöjä velallisten eduksi myös silloin, kun lain
mukaan merkinnän voisi säilyttää. Tällainen toiminta ei voi kuitenkaan olla
laajamittaista, koska se on tietojen ostajien ja käyttäjien etujen vastaista.
Rekisteröityjen henkilöiden reagoinnin lisäksi tietojen laatuun vaikuttavia
virheitä voi paljastua myös muulla tavalla. Luottotietoyhtiö toimii niiden
tietojen varassa, joita se saa omilta tietolähteiltään. Alkuperäisten tietojen
puutteita voi olla vaikeaa havaita, koska valtaosa tiedoista saapuu yhtiöön
sähköisessä muodossa. Kuitenkin vuosittain tulee ilmi muutamia kymmeniä
tietovirheitä. Lain mukaan rekisterinpitäjän on oikaistava rekisterissä havait-
semansa virheet, vaikka rekisteröity ei niistä huomauttaisikaan.
Toisaalta luottotietojen käyttö voi olla epäasianmukaista. Luottotietoyhtiö
lähetti vuonna 2002 tietojen käyttäjille yhteensä 100 selvityspyyntöä tietojen
käyttötarkoituksesta. Näistä noin joka seitsemännessä tapauksessa rekisterin
tietoja oli kysytty ilman perustetta. Muutama kysely pohjautui pelkkään
uteliaisuuteen. Ainakin näissä tapauksissa tietoja oli käytetty lain vastaisesti.
Tietosuojaviranomaiset valvovat henkilötietolain toteutumista. Tietosuoja-
valtuutettu neuvoo ja valvoo henkilötietojen käsittelijöitä. Tietosuojalauta-
kunta ottaa kantaa periaatteellisesti tärkeisiin kysymyksiin lain soveltamisalal-
la1.
Tietosuojavaltuutetun toimistossa tulee nykyisin eniten vireille terveyden-
huoltoon, suoramarkkinointiin ja työelämän tietosuojaan liittyviä asioita.
Luottotietoasiat työllistävät kohtalaisen vähän tietosuojaviranomaisia. Vuon-
na 2002 vain yksi kahdestakymmenestä vireille tulleesta asiasta liittyi luotto-
tietoihin. Yleensä luottotietoasiat saavat alkunsa kansalaisten toimenpide-
pyynnöistä ja koskevat tietojen korjaamista. Kuvio 60 kuvaa luottotietoasioi-
den korjaamista koskevien asioiden yhteismäärää ja niiden osuutta kaikista
kansalaisten toimenpidepyynnöistä tietosuojavaltuutetun toimistossa.
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Kuvio 60 Luottotietojen korjaamiseen liittyvät asiat tietosuojavaltuutetun toimistossa
1996–2002
Luottotietomerkintöjen tarkistamiseen liittyvien asioiden määrä tietosuojaval-
tuutetun toimistossa on vähentynyt henkilötietolain voimaantulon jälkeen
2000-luvun alussa. Näin on siitäkin huolimatta, että luottotietoyhtiölle
tulleiden rekisterimerkintöjen muutospyyntöjen määrä on pysynyt suurin
piirtein ennallaan samana aikana. Luottotietoasioissa kansalaisten toimenpi-
depyynnöt eivät useinkaan johda jatkotoimiin. Vuosina 2001–2002 tietosuoja-
valtuutetulla ei ollut näiden pyyntöjen vuoksi huomautettavaa luottotieto-
yhtiön toiminnassa.
Tietosuojalautakuntaan on saapunut 2000-luvulla vain muutamia luotto-
tietotoimintaan liittyviä asioita. Ne ovat koskeneet muun muassa luoton
myöntämisessä käytettäviä automaattisia päätöksentekojärjestelmiä, rekisteri-
tietojen korjaamista, väestötietojen selailumahdollisuutta ja henkilötunnuksen
käyttöä luottotietotoiminnassa. Vielä 1990-luvulla tietosuojalautakunnassa
ratkaistiin vuosittain yleensä useita luottotietoasioita.
Tietosuojaviranomaisten tilastojen ja ratkaisujen perusteella luottotietoalan
kehitys viime vuosina näyttää myönteiseltä. Tähän on ainakin kaksi syytä.
Henkilötietolailla pyritään ensinnäkin tukemaan yritysten itsesääntelyä sekä
parantamaan siten henkilötietojen ja niiden käsittelyn laatua. Laki edellyttää
rekisterinpitäjiltä kunkin rekisterin tietosisältöä ja tietojen käsittelyä kuvaavan
rekisteriselosteen laatimista ja sen toimittamista tietosuojavaltuutetulle. Lailla
kannustetaan rekisterinpitäjiä myös informoimaan rekisteröityjä henkilöitä ja
tietojen käyttäjiä toiminnan pelisäännöistä. Tätä tarkoitusta palvelevat
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esimerkiksi tietojen käsittelyn käytännesääntöjen tai tietosuojapolitiikan
julkaiseminen rekisterinpitäjän verkkosivuilla1. Toiseksi henkilötietolaissa
painotetaan valvontaviranomaisten neuvonta- ja ohjaustehtäviä. Luottotietotoi-
minnassa epäkohdista sopiminen voi olla helpompaa kuin monilla muilla
aloilla, koska henkilöluottotietojen markkinat ovat yhden yrityksen hallussa.
5 Keskustelua
Vielä muutama vuosikymmen sitten luottomarkkinat olivat paikalliset ja
luottosuhteen osapuolet olivat yleensä toisilleen tuttuja. Nykyisin luottolähtei-
tä on runsaasti ja luotonanto on laajamittaista ja rutiininomaista. Luottomark-
kinoilla liikkuu yhä enemmän luotonantajille tuntemattomia henkilöitä. Tämä
on vahvistanut luottotietotoiminnan asemaa.
Luottotietotoiminnan tarkoituksena on kerätä ja välittää rahoittajille tietoa
luottopäätösten tekemistä ja luotonannon kohdentamista varten. Parhaimmil-
laan nämä tiedot auttavat luotonantajaa vähentämään sekä väärin myönnetty-
jen että väärin hylättyjen luottojen määrää. Luottotiedot lisäävät informaation
tasapainoa luottosuhteissa heikomman osapuolen eli luotonantajan eduksi.
Kehittynyt luottotietotoiminta on yksi tehokkaiden luottomarkkinoiden
tunnusmerkki ja se on yhtenä tärkeänä tekijänä mahdollistanut luottomark-
kinoiden laajenemisen nykyisiin mittoihin.
Luottotietotoiminnan järjestämiseen on monia vaihtoehtoja. Päävaihtoeh-
dot ovat yksityisen yrityksen ylläpitämä rekisteri ja valtion hallinnoima
rekisteri. Rekisteröitävien tietojen sisältö puolestaan vaihtelee sen mukaan,
rekisteröidäänkö vain suppeita tietoja maksuvaikeuksista vai myös laajoja
tietoja velallisten taloudellisesta asemasta ja luottosuhteista.
Näiltä osin on eroja amerikkalaisen ja eurooppalaisen lähestymistavan
kesken. Yhdysvaltojen luottomarkkinoilla toteutuu paremmin informaation
vapaa liikkuvuus. Kokemukset amerikkalaisilta luottomarkkinoilta osoittavat,
että luotonanto kohdentuu paremmin ja taloudellinen toiminta hyötyy enem-
män laajoista kuin suppeista luottotiedoista.
Linjaerot Yhdysvaltojen ja Euroopan kesken johtuvat muun muassa
markkinoiden sääntelyn ja tietosuojan erilaisista perinteistä. Yhdysvalloissa
lähtökohtana on ollut, että mittavia taloudellisia etuja ei haluta vaarantaa
vähäisten markkinahäiriöiden vuoksi. Euroopassa taas on painotettu tietojen
keruusta ja välittämisestä kansalaisille aiheutuvia haittoja. Samalla on luovut-
tu osittain luottotietotoiminnan tuottamista taloudellisista eduista. 
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Suomessa henkilöluottotietojen välittäminen on yksityisen yrityksen
toimintaa. Rekisteri sisältää tietoa maksuvaikeuksista, mutta ei henkilön
taloudesta ja luottohistoriasta. Eurooppalaisessa vertailussa Suomi suhtautuu
varovaisesti luottotietojen välittämiseen. Kotimaisessa oikeuspoliittisessa
keskustelussa luottotiedoista ja tietosuojasta on korostettu yksityisyyden
suojaa ja luottotietotoiminnan ongelmia. Luottotietojen tai informaation
taloudellista merkitystä yleisemmin ei ole painotettu. Tämä vinouma on
näkynyt myös luottotietotoiminnan sääntelyssä 1980-luvulta alkaen.
Luottotietorekisteri sisältää tietoa noin 330 000 yksityishenkilöstä, joilla
on yhteensä miljoona maksuhäiriömerkintää. Vuosittain luottotietoyhtiö
oikaisee rekisterimerkintöjä muutamalta promillelta rekisteröidyistä henki-
löistä tai yhteensä noin tuhannelta henkilöltä. Tietosuojaviranomaisten
käsittelemät luottotietoasiat ovat vähentyneet viime vuosina.
Oikeusministeriön työryhmä on vastikään pohtinut luottotietotoiminnan
kehittämisen vaihtoehtoja. Rekisteröitävien tietojen laajuus on ollut yksi
tärkeimpiä työryhmän käsittelemiä asiakokonaisuuksia. Keväällä 2004
työryhmä jätti luottotietorekisterin tietosisällön laajuuden pohdinnan sivuun
asian jatkovalmistelusta.
Niin ikään Euroopan unionissa on vireillä luottotietojen sääntelyhankkei-
ta. Esityksessä uudeksi kulutusluottodirektiiviksi korostetaan luottotietojen
merkitystä luotonannossa. Luottomarkkinoiden asiantuntijat ovat pitäneet
mahdollisena myös erillistä direktiiviä luottotoiminnan tietosuojasta1. Nykyi-
sen kaltaiset hajanaiset luottotietomarkkinat voivat yhtenä tekijänä estää
eurooppalaisten luottomarkkinoiden kehitystä. Muutoksen suunta riippuu
pitkälti siitä, kuinka asioiden valmistelussa ja päätöksenteossa painotetaan
yhtäältä henkilötietojen suojaa ja toisaalta informaation vapaata liikkuvuutta.
Luottotietomarkkinoiden kansainvälistyminen ohjaa osaltaan luottotietoalan
kehitystä. 1990-luvun toisella puoliskolla suuret amerikkalaiset luottotietoyhti-
öt ostivat luottotietoalan yrityksiä tai solmivat niiden kanssa yhteistyösopimuk-
sia monissa Länsi-Euroopan maissa. Samanlainen markkinoiden keskittyminen
on toteutunut aiemmin Yhdysvaltojen luottotietomarkkinoilla. Asiantuntija-
arvioissa eurooppalaisen luottotietotoiminnan on ennakoitu muuttuvan siten,
että seuraavalla vuosikymmenellä markkinoilla toimisi muutama luottotietoyh-
tiö koko mantereen laajuisesti. Kehityksen taustalla on viime vuosikymmenten
kolme laaja-alaista muutosta: teknologinen edistys, rahoitusmarkkinoiden
avautuminen ja talouden kansainvälistyminen.2
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1 Ks. esim. Aatola 1996; Sunila & Järvelä 1994.
2 Ks. myös HE 37/2000.
3 Ks. Valkama 2004.
4 Velkaneuvontatilastot 2001–2003.
Talous- ja velkaneuvontalain vaikutukset
asiakkaiden asemaan    Elisa Valkama & Vesa Muttilainen
Suomessa kokeiltiin velkaneuvontaa projektiluonteisesti jo 1980-luvulla.
Velkaneuvonnan sääntely oli esillä velkajärjestelylain valmistelussa 1990-
luvun alussa, mutta se ei toteutunut. Neuvontaverkosto alkoi kuitenkin laajeta
voimakkaasti. Palvelujen tarjontaa alkoivat edistää paikalliset velkajärjestely-
toimikunnat oikeusministeriön kokoaman sopimuksen toteuttamiseksi ja
lääninhallitukset velkajärjestelylain (57/1993) nojalla1. Neuvontapalvelujen
asema vahvistui ja verkoston kattavuus laajeni edelleen, kun laki talous- ja
velkaneuvonnasta (713/2000) tuli voimaan vuonna 20002.
Lain tavoitteena on parantaa yksityishenkilöiden mahdollisuuksia saada
tietoa ja neuvontaa talouden ja velkojen hoidosta. Velkaneuvojan tehtävänä
on avustaa maksuvaikeuksissa olevaa henkilöä taloudenpidon suunnittelussa
ja ratkaisukeinojen selvittämisessä velkaongelmaan. Neuvonta on asiakkaille
maksutonta palvelua.
Tässä jaksossa arvioidaan talous- ja velkaneuvontalain vaikutuksia
asiakkaiden näkökulmasta. Luku perustuu velkaneuvonnan uusille käyn-
tiasiakkaille suunnattuun kyselyyn3. Tarkastelun taustaksi esitellään neuvon-
nan valtakunnallisesta ohjauksesta vastaavan Kuluttajaviraston kokoamia
tilastotietoja4.
1 Tilastotietoja talous- ja velkaneuvonnasta
Vuoden 2003 alussa koko maassa toimi 65 velkaneuvontayksikköä. Lain
voimaantulon jälkeen pieniä neuvontayksiköitä on lopetettu tai niitä on
yhdistetty isompiin yksiköihin. Neuvontayksiköissä oli henkilöstöä kaikkiaan
170 henkilötyövuotta, josta 144 vuotta oli velkaneuvontatyötä. Päätoimisten
neuvojien lukumäärä on lisääntynyt 2000-luvulla. Resurssien vahvistumiseen
on vaikuttanut eniten vapaaehtoinen velkasovinto-ohjelma ja siihen osoitettu
rahoitus vuosille 2002–2004.
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1 Velkajärjestelytilastot 1993–2003.
Vuoden 2003 alussa koko maassa oli 36 300 asukasta yhtä talous- ja
velkaneuvojan henkilötyövuotta kohden. Talous- ja velkaneuvontalain tavoite
yksi neuvoja ja yksi toimistotyöntekijä 40 000 asukasta kohden toteutui
neuvojien osalta.
Vuonna 2002 velkaneuvontaan hakeutui koko maassa yhteensä 16 000
uutta asiakasta. Neuvonnan saatavuudessa on suuria paikallisia eroja. Pisim-
pään asiakkaat joutuvat odottamaan velkaneuvojan tapaamista eräissä Etelä-
ja Länsi-Suomen suurissa asutuskeskuksissa.
Neuvonnan asiakastyöstä yli 70 prosenttia kohdistuu uusiin asiakkaisiin
ja vajaa kolmannes aikaisemmin asiakkaina olleisiin henkilöihin. Uusiin
asiakkaisiin kohdistuvista toimenpiteistä noin puolet liittyy velkojen vapaaeh-
toisiin järjestelyihin ja toinen puoli velkajärjestelyasioihin. Vuonna 2002
velkaneuvonnassa valmisteltiin noin kolme neljäsosaa kaikista käräjäoikeuk-
siin saapuneista velkajärjestelyhakemuksista1. Talousneuvonnan osuus
asiakastyöstä on jäänyt vähäiseksi.
2 Talous- ja velkaneuvonnan asiakaskysely 
Asiakaskyselyn toteuttaminen
Talous- ja velkaneuvonnan asiakaskyselyssä kesällä 2003 koottiin tietoja
asiakkaiden taustasta, talous- ja velkatilanteesta, hakeutumisesta velkaneu-
vontaan, asiointikokemuksista ja neuvonnan vaikutuksista. Yhteensä 1 000
kyselylomaketta jaettiin velkaneuvontatoimistoihin ympäri maata. Lomakkei-
den määrä suhteutettiin neuvonta-alueen asukaslukuun. Velkaneuvojia
pyydettiin antamaan kyselylomake neuvonnan uusille käyntiasiakkaille, joille
oli jo arvioitu jokin ratkaisu velkaongelmaan. Asiakas täytti kyselylomakkeen
neuvonnan tiloissa ja palautti sen suljetussa kirjekuoressa velkaneuvojalle,
joka toimitti lomakkeen tutkimuslaitokselle. Kyselyn vastausprosentti oli noin
73 (n=727).
Asiakkaiden tausta ja taloustilanne
Talous- ja velkaneuvonnan uusista käyntiasiakkaista hieman yli puolet on
naisia ja loppuosa on miehiä. Asiakkaan iän mukaan 45–54-vuotiaat muodos-
tavat suurimman ryhmän. Puolet kaikista asiakkaista elää avio- tai avoliitossa.
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1 Ks. myös Muttilainen & Tala 1998.
2 Yritystoimintaan sidoksissa oleviin velallisiin viitataan tuonnempana tässä artikkelissa
puhumalla yrittäjistä. Muita asiakkaita kutsutaan kuluttajiksi.
3 Muttilainen & Tala 1998.
Yksineläviä asiakkaita on noin neljä kymmenestä. Lapsiperheitä on noin
kolmannes asiakaskunnasta.
Velkaneuvonnan asiakkaat ovat tyypillisesti vähän koulutettuja ja työssä-
käyviä henkilöitä. Pelkästään peruskoulutus on runsaalla 40 prosentilla
neuvonnan käyntiasiakkaista. Pääasiallisen toiminnan mukaan kuusi kymme-
nestä asiakkaasta työskentelee palkansaajana. Asiakkaiden bruttotulot ovat
keskimäärin 1 300 euroa kuukaudessa.
Kaikista velkaneuvonnan uusista käyntiasiakkaista noin puolella on
sidoksia yritystoimintaan1. Heistä kolme neljästä on toiminut itse yrittäjänä ja
joka viides on ollut kanssavelallisena tai takaajana yritystoiminnassa2.
Miehillä ja iäkkäillä velkaongelmat liittyvät usein yritystoimintaan,
samoin parisuhteessa elävillä, lapsiperheillä ja lapsettomilla pareilla. Myös
koulutetuilla ja keskimääräistä enemmän ansaitsevilla on tavallista enemmän
sidoksia yritystoimintaan.
Naisilla ja nuorilla velkaongelmien taustalla ovat usein muut kuin yritys-
velat ja etenkin kulutusvelat. Näin on asianlaita myös naimattomilla, eron-
neilla sekä yksinasuvilla ja yksinhuoltajilla. Niin ikään vähän koulutetut ja
pienituloiset asiakkaat ovat velkaantuneet yleensä kulutusluotoista.
Velkaneuvonnan uusista käyntiasiakkaista yli 70 prosentilla on enemmän
kuin yksi velkoja tai velkasuhde. Velkaa on keskimäärin 32 000 euroa, mikä
jää alle puoleen velkajärjestelyn saaneiden velallisten velkojen määrästä3.
Yritystoiminnan velkoihin sidoksissa olevien velallisten keskimääräinen
velkamäärä on yli nelinkertainen verrattuna muiden velallisten velkoihin. 
Velkaneuvonnan uusista asiakkaista lähes puolella on maksamattomia
kulutus- tai luottokorttivelkoja. Takausvelkaa, verovelkoja tai päättyneeseen
yritystoimintaan liittyviä velkoja on noin joka kolmannella asiakkaalla.
Viidenneksellä asiakkaista on asuntovelkaa ja noin joka kuudennella on
maksamattomia opintolainoja. Samalla velallisella on usein monenlaista
velkaa.
Velkaneuvontaa hakeneiden velat ja niistä johtuvat ongelmat ovat yllättä-
vän vanhoja. Taulukon 10 mukaan velkaongelmat olivat kestäneet keskimää-
rin ainakin kuusi vuotta.
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Taulukko 10 Velkaongelmien kesto ongelmien syntymisestä velkaneuvontaan hakeutu-
miseen
Kuluttajat
%
Yrittäjät
%
Kaikki velalliset
%
Velkaongelmien kesto
alle 1 vuotta   7   6   6
1–2 vuotta 18 11 15
3–5 vuotta 22 16 20
6–9 vuotta 24 26 24
yli 10 vuotta 29 41 35
yhteensä 100 100 100
(N) 363 326 718
Joka kolmannen asiakkaan velkaongelmat ovat kestäneet yli kymmenen
vuotta. Yrittäjillä on useammin pitkäaikaisia velkaongelmia kuin muilla
asiakkailla. Lähes yhdeksällä kymmenestä asiakkaasta velat ovat edenneet
perittäväksi ulosoton kautta ennen yhteydenottoa velkaneuvontaan.
Velkaneuvonnan uusien käyntiasiakkaiden tilanne on muutenkin vaikea.
Lähes 70 prosenttia neuvonnan asiakkaista kuvaili toimeentuloaan heikoksi
tai erittäin heikoksi. Noin 40 prosenttia asiakkaista oli turvautunut toimeentu-
lotukeen viimeisen vuoden aikana.
Neuvonnan hakeminen ja saatavuus
Talous- ja velkaneuvonnan tehtävänä on tarjota asiakkaille apua velkaongel-
mien korjaamiseen ja antaa tarvittaessa yksilöllistä ennaltaehkäisevää talous-
neuvontaa. Talousneuvontaa tarjotaan asiakkaille vain harvoin. Taulukon 11
perusteella myös sen kysyntä on vähäistä.
Taulukko 11  Velkaneuvontaan hakeutumisen ensisijainen peruste
Mitä apua haitte velkaneuvonnasta ensisijaisesti?
Kuluttajat
%
Yrittäjät
%
Kaikki velalliset
%
Talousneuvontaa 0,5 0,5 0,5
Apua velkaongelmiin 81 86,5 83,5
Talousneuvontaa ja apua
velkaongelmiin 18,5 13 16
Yhteensä
(N)
100
365
100
320
100
715
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Ainoastaan muutama asiakas oli ottanut yhteyttä velkaneuvontaan saadakseen
pelkästään ohjeita taloudenpitoon. Talousneuvontaa on annettu velkaneuvon-
nan rinnalla lähes joka viidennelle asiakkaalle. Yleensä velallinen ottaa
yhteyttä velkaneuvontaan, kun kaikki omat keinot velkatilanteen saamiseksi
hallintaan on käytetty. Avun hakeminen velkaongelmaan saattaa viivästyä,
jos velallinen ei tiedä, mistä apua kannattaisi hakea. Toisaalta tilanne saattaa
pitkittyä myös siksi, että velallinen uskoo viimeiseen asti omaan selviytymis-
kykyynsä.
Mistä asiakkaat sitten ovat saaneet tiedon talous- ja velkaneuvonnan
palveluista? Valtaosa asiakkaista ilmoitti hakeutuneensa neuvontaan ulosotto-
viranomaiselta, tiedotusvälineistä tai tuttavalta saamansa tiedon perusteella.
Muiden tahojen osuus jää vähäiseksi. Erityisesti luotonantajien pientä osuutta
voidaan pitää yllättävänä.
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Kuvio 61  Asiakkaan tietolähde talous- ja velkaneuvonnasta
Velkaneuvonnan asiakkaaksi hakeutumisessa oli eroja eri velallisryhmissä.
Ulosotto ja tiedotusvälineet olivat yleisempiä tietolähteitä entisillä yrittäjillä
kuin kuluttajilla. Vastaavasti kuluttajien tietolähteinä toimivat yrittäjiä
useammin tuttavat, sosiaalitoimistot ja Takuu-Säätiö. Näillä eroilla voi olla
merkitystä valistuksen suuntaamisessa vaikeuksiin joutuneille velallisille.
Enemmistö neuvonnan asiakkaista oli tyytyväisiä palveluiden saatavuu-
teen. Lähes seitsemällä asiakkaasta kymmenestä oli matkaa neuvontaan alle
10 kilometriä. Neuvonnan saatavuudessa ei ollut merkittäviä läänikohtaisia
eroja. Velkaneuvontalain tavoite neuvontapalveluiden tasapuolisesta saata-
vuudesta on toteutunut kohtalaisen hyvin. Osa asiakkaista tosin haluaisi
käyttää myös muun kuin oman kotipaikkakuntansa neuvontapalveluja.
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Asiakkaiden ilmoittama keskimääräinen odotusaika neuvontaan oli noin
neljä viikkoa. Velkaneuvontaan pääsyä joutuivat odottamaan pisimpään
Etelä-Suomen tai Länsi-Suomen läänin alueella asuvat asiakkaat. Asiakkaita
pyydettiin myös itse määrittelemään kohtuullinen odotusaika velkaneuvon-
taan. Valtaosa asiakkaista piti sopivana odottaa neuvojan tapaamista kahdesta
kolmeen viikkoa. Taulukko 12 kuvaa asiakkaiden todellista ja kohtuulliseksi
arvioimaa odotusaikaa.
Taulukko 12  Todellinen ja kohtuullinen odotusaika velkaneuvontaan 
Kuluttajat
(n= 331)
Yrittäjät
(n=298)
Kaikki velalliset
(n=652)
Todellinen odotusaika, vko
   keskiarvo 6 7 6
   mediaani 4 4 4
Kohtuullinen odotusaika, vko
   keskiarvo 3 3 3
   mediaani 3 2 2
Asiakkaat pääsevät velkaneuvontaan tavallisesti neljässä viikossa, mutta he
haluaisivat päästä sinne kahdessa viikossa. Nykyinen keskimääräinen odotus-
aika ei ole valtakunnallisesti merkittävä ongelma. Välitön pääsy velkaneu-
vontaan ei ole edes tavoiteltava asiantila, koska asiakkaalle on varattava
riittävästi aikaa velkatilanteen selvittämiseen ja asiakirjojen hankkimiseen.
Odotusajoissa ei ole suuria eroja yritystoimintaan sidoksissa olevien ja
muiden velallisten kesken.
Arvioita neuvonnan vaikuttavuudesta
Valtaosa asiakkaista oli tyytyväisiä velkaneuvojan toimintaan talous- ja
velkatilanteen selvittämisessä. Noin yhdeksän kymmenestä asiakkaasta arvioi
saaneensa tarpeeksi tietoja eri vaihtoehdoista velkaongelman ratkaisemiseksi.
Asiakkaiden mielestä neuvonta on asiantuntevinta velkajärjestelyasioiden
hoitamisessa. Neuvojan oletetaan tekevän usein myös asiakkaalle kuuluvia
tehtäviä esimerkiksi tulo- ja velkatietojen selvittämisessä.
Kuvion 62 perusteella noin 90 prosenttia velkaneuvonnan asiakkaista
koki, että neuvonnasta oli ollut apua velkaongelmien selvittelyssä. Tyytyväi-
syys johtunee siitä, että neuvonnassa selvitetään yleensä koko talous- ja
velkatilanne sekä valmistellaan asiakkaalle yleensä jokin velkavastuita
vähentävä ratkaisu. Pieni vähemmistö asiakkaista ei katsonut saaneensa apua
velkaongelmiinsa ja osa ei osannut arvioida neuvonnan vaikutuksia.
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Kuvio 62  Asiakkaan arvio neuvonnan vaikutuksesta velkatilanteeseen
Neuvontapalveluihin tyytymättömimpiä olivat asiakkaat, joiden velkaongel-
mat olivat kestäneet pitkään ja joiden ongelmat johtuivat takausveloista.
Tyytymättömyyden voidaan arvioida liittyvän etenkin niihin tilanteisiin,
joissa velkaongelmiin ei löydy sopivaa ratkaisua.
Asiakkaita pyydettiin arvioimaan myös neuvonnan vaikutuksia talouden-
pidon suunnitteluun. Kuvion 63 mukaan noin kuusi kymmenestä asiakkaasta
oli sitä mieltä, että talous- ja velkaneuvonta tulee vaikuttamaan heidän
tapaansa hoitaa talouttaan1. Joka kahdeksas asiakas epäili neuvonnan vaiku-
tuksia kulutustottumuksiin tai talouden suunnitteluun. Neljännes asiakkaista
ei vielä osannut arvioida asiaa.
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Kuvio 63  Asiakkaan arvio velkaneuvonnan vaikutuksesta talouden suunnitteluun 
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Kulutusluottojen takia velkaongelmiin joutuneet suhtautuivat eri velallisryh-
mistä myönteisimmin neuvonnan mahdollisuuksiin vaikuttaa taloudenpitoon.
Talousneuvonnan vaikutuksia omaan taloudenhoitotapaan epäilivät yleensä
45–54-vuotiaat, palkansaajat ja yritys- tai takausvelkojen takia maksu-
vaikeuksiin joutuneet.
Noin 90 prosenttia velkaneuvonnan uusista käyntiasiakkaista piti tärkeänä
mahdollisuutta saada neuvontaa velkojen järjestelyn jälkeen. Valtaosalle
asiakkaista riittäisi, että neuvontaa olisi tarjolla tarpeen vaatiessa. Kuluttajat
ovat kiinnostuneempia tällaisista palveluista kuin yrittäjät. Vain harva asiakas
kannatti säännönmukaista neuvontaa1.
3 Keskustelua
Talous- ja velkaneuvontalain mukaan neuvonnan tavoitteena on velkaongel-
mien ratkaisukeinojen selvittäminen ja ongelmien ehkäiseminen talousneu-
vonnalla. Tähän mennessä talous- ja velkaneuvontayksiköiden työ on painot-
tunut velkaongelmien selvittelyyn. Vain pieni osa asiakkaista on saanut
erillistä talousneuvontaa. Lain tavoite yksilöllisestä talousneuvonnasta on
jäänyt pääosin toteutumatta.
Talousneuvonnan aseman vahvistaminen olisi perusteltua. Se edellyttäisi
neuvonnan tunnetuksi tekemistä ja sisällön perusteellista pohdintaa. Talous-
neuvonnan aseman vahvistaminen olisi perusteltua. Se edellyttäisi neuvonnan
tunnetuksi tekemistä ja sisällön perusteellista pohdintaa. Talousneuvonnan
asemaa olisi ollut tilaisuus vahvistaa valtion talousarvioesityksessä vuodelle
2005 ohjaamalla velkasovinto-ohjelmasta vapautuvat määrärahat neuvonnan
kehittämiseen. Näin ei kuitenkaan tapahtunut, minkä vuoksi talous- ja velka-
neuvontalain tavoite yhdestä neuvojasta 40 000 asukasta kohden ei enää
toteudu.
Velkaongelmiinsa apua tarvitsevien asiakkaiden vaikeudet ovat kestäneet
yleensä vuosikausia ennen velkaneuvonnan hakemista. Asiakkaat olisi
saatava neuvonnan piiriin nykyistä aikaisemmin. On yllättävää, että asiakkaat
ovat saaneet kovin harvoin tiedon neuvontapalveluista luotonantajalta.
Luotonantajien ja velkaneuvonnan yhteistyössä voisi olla tältä osin paranta-
misen varaa.
Velallisten näkökulmasta nykyinen keskimäärin kuukauden odotusaika
velkaneuvontaan ei ole valtakunnallisesti merkittävä ongelma. Odotusajoissa
231Talous- ja velkaneuvontalain vaikutukset asiakkaiden asemaan
on kuitenkin suuria paikallisia eroja. Siksi olisi harkittava, voidaanko valtion
resurssien kohdentamisessa ottaa paremmin huomioon paikalliset olot.
Valtaosa asiakkaista on tyytyväisiä neuvonnan laatuun ja tarjontaan ja
arvioi sen vaikuttaneen myönteisesti talous- ja velkatilanteeseen. Useimmat
uskoivat neuvonnan myös muuttavan rahankäyttöä ja taloudenhoitotapaa.
Tyytymättömimpiä olivat entiset yrittäjät. Tämä voi johtua siitä, että heidän
velkaongelmansa ovat yleensä vakavia, pitkäaikaisia ja vaikeasti järjesteltä-
vissä. Siksi olisi tarpeellista kehittää yritystoiminnan taloudellisiin ongelmiin
erikoistuneita neuvontapalveluja.
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Perhe-elämän oikeusoloista    Marjukka Litmala
Perhettä koskevan lainsäädännön toimivuuden tarkastelun ja sen edelleen
kehittämisen näkökulmista on tärkeää luoda yleiskuvaa siitä sosiaalisesta
todellisuudesta, johon lainsäädäntö kohdentuu. Käsillä olevaan jaksoon on
koottu, jäsennetty ja tuotettu tietoa, jonka avulla voidaan arvioida perhe-
elämään liittyvien oikeudellisten ilmiöiden asemaa ja kehityssuuntia yhteis-
kunnassa. Aluksi tarkastellaan perheiden nykyisin varsin heterogeenista
empiiristä kenttää Suomessa. Tämän jälkeen tarkastelun kohteena ovat
parisuhteet; niiden rakenne, avioituvuus ja eronneisuus, avioeroprosessi sekä
aviovarallisuusjärjestelmä. Seuraavaksi esitellään lapsen huoltoa, tapaamisoi-
keutta, asumista ja elatusta koskevaa empiriaa. Jakson päätteeksi tarkastellaan
lyhyesti yleisön käsityksiä ja arvostuksia perhe-elämään liittyen.1
1 Perheet
Eri tyyppisiin perheisiin lukeutuu noin 80 prosenttia Suomen väestöstä.2
Perheväestön osuus koko väestöstä on pysynyt jo vuosikymmenet melko
vakaana, tosin osuus on sotien jälkeisenä aikana laskenut noin 8 prosenttiyk-
sikköä. Perheiden lukumäärä on puolestaan kasvanut 1950-luvulta lähtien ja
on nykyisin runsaat 1 400 000, kun se vielä 1950-luvulla oli vajaa miljoona.
Perheiden lukumäärä vuoden 2003 lopussa oli yhteensä 1 415 650.
Tilastoissa perheiksi yhdistetään vain ne henkilöt, jotka väestötietojärjes-
telmän mukaan asuvat samassa asunnossa. Loppuosa väestöstä asuu yksin tai
muun kuin perheenjäsenen kanssa tai elää laitoksessa. Perheet on tilastoissa
luokiteltu sen mukaan, ovatko puolisot avioliitossa, avoliitossa ja onko
perheessä lapsia. Avopareiksi tulkitaan samassa asunnossa vakituisesti asuvat
18 vuotta täyttäneet eri sukupuolta olevat puolisottomat henkilöt, jos he eivät
ole sisaruksia. Avoparit, joiden ikäero on yli 16 vuotta, rajautuvat perheluoki-
tusten ulkopuolelle, mikäli heillä ei ole yhteisiä lapsia. Avio- ja avoparien
ohella perheiksi luokitellaan myös yhden vanhemman perheet. Nykyisin
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muutoksista käydystä keskustelusta, Litmala 2003.
myös samaa sukupuolta olevat, parisuhteensa rekisteröineet parit sisältyvät
perhetilastoluokituksiin. 
Perherakenne
Perheen muodoissa ja rakenteissa on viime vuosikymmeninä tapahtunut
muutoksia.1 Eri perhetyyppien osuudet kaikista perheistä ovatkin suurelta
osin erilaisia kuin muutama vuosikymmen sitten (kuvio 64).
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Kuvio 64 Perhetyyppien osuudet kaikista perheistä 1970–2003
Muutokset eri perhetyyppien välillä johtuvat pitkällä aikavälillä pääasiassa
avoliittojen yleistymisestä avioliittojen kustannuksella ja toisaalta myös
suurten ikäluokkien elinkaarikehityksestä. Avoliittojen yleistymistä kuvaa
osaltaan se, että avoparien osuus kaikista perheistä oli kolmisenkymmentä
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vuotta sitten vain muutama prosentti, kun nykyään noin joka viides perhe on
avoparin muodostama. Vajaa puolet avopariperheistä on sellaisia, joissa on
myös lapsia. Avoliittojen yleistyessä aviopariperheiden osuus perheistä on
pienentynyt 1970-luvun noin 85 prosentista runsaaseen kahteen kolmannek-
seen vuonna 2003. Lapsettomien aviopariperheiden osuus on kasvanut; osuus
on nykyisin kolmannes, kun se vielä 1970-luvulla oli noin neljännes-viiden-
nes kaikista perheistä. Avioliittolapsiperheiden osuus on puolestaan pienenty-
nyt kahdesta kolmanneksesta kolmannekseen. Yhden vanhemman perheiden
osuuksissa kaikista perheistä ei sen sijaan ole tapahtunut merkittäviä muutok-
sia. Osuus on pysytellyt vajaassa 15 prosentissa 1970-luvulta lähtien. 
Avoliittojen yleistymistä valinnaisena parisuhdemuotona kuvaavat eräin
osin myös perheiden lapsilukua koskevat tunnusluvut. Vuonna 2002 aviopari-
perheiden keskimääräinen lapsiluku oli 1,9 ja avopariperheiden 1,7. Esimer-
kiksi vuonna 1998 aviopariperheissä oli niin ikään keskimäärin 1,9 lasta ja
avopariperheissä 1,6.
Vuoden 2002 maaliskuun alusta suomalaiseen perheiden kirjoon uusina
tulokkaina ilmestyneet rekisteröidyt mies- ja naisparit eivät ole näkyvästi
esillä perherakennetilastossa. Näitä perheitä on lukumääräisesti niin vähän,
ettei niiden suhteellinen osuus kaikista perheistä yllä vielä tilastonoteerauk-
siin. Perhetilastoissa rekisteröityjen miesparien lukumäärä oli vuoden 2003
lopussa yhteensä 271 ja naisparien yhteensä 275. Näistä 47 perhettä oli
sellaisia, joissa eli alaikäisiä lapsia.
Lapsiperheet
Lapsiperheiden eli niiden perheiden, joissa elää alle 18-vuotiaita lapsia,
lukumäärä on 1980-luvulta lähtien vähentynyt merkittävästi (kuvio 65). 
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Kuvio 65 Lapsiperheiden lukumäärä 1950–2003
Kun 1980-luvulla lapsiperheiden määrä oli vajaat 700 000, on se nykyään
vajaat 600 000. Parin viime vuosikymmenen kuluessa tapahtuneen lapsiper-
heiden vähenemisen pääasiallinen syy lienee suurten ikäluokkien perheellisty-
minen 1960–1980-luvuilla ja ikäluokkien pieneneminen – sekä potentiaalisten
perhettä perustavien parien väheneminen – suurten ikäluokkien syntymän
jälkeen. Myös lapsiperheiden osuus kaikista perheistä on pienentynyt. Kun
lapsiperheisiin lukeutui vielä kymmenisen vuotta sitten hieman vajaat puolet
Suomen koko väestöstä, on osuus pienentynyt noin 40 prosenttiin. Nykyisin
noin 80 prosenttia lapsiperheistä on sellaisia, joissa elää yksi tai kaksi lasta.
Valtaosa, noin kaksi kolmannesta lapsiperheistä on avioparien perheitä.
Noin joka kuudennessa lapsiperheessä vanhemmat elävät keskenään avolii-
tossa. Yhden lähivanhemman perheiden osuus lapsiperheistä on kasvanut
1990-luvun alun noin 15 prosentista noin viidennekseen. Vuoden 2003
lopussa näitä perheitä oli yhteensä noin 118 000. Kaikista yhden lähivanhem-
man perheistä noin joka kahdeksannessa lähivanhempana on lasten isä. 
Uusperheet eivät ole niin yleisiä kuin niistä käyty laajahko keskustelu
julkisuudessa antaa ehkä ymmärtää. Nykyisin noin kolme neljännestä kaikista
lapsiperheistä on ydinperheitä ja noin joka viides lapsiperhe on muodoltaan
yhden vanhemman perhe. Uusperheiden osuus on näin tarkasteltuna noin
kahdeksan prosenttia kaikista lapsiperheistä. Uusperheitä on kaikkiaan noin
50 000. Näistä vajaassa puolessa tapauksia vanhemmilla on yhteisiä ja
vastaavasti runsaassa puolessa tapauksia vanhemmilla ei ole yhteisiä lapsia.
Uusperheiden, joissa asuu pysyvästi ”sinun, minun ja meidän lapsia”, osuus
on vain noin prosentti kaikista uusperheistä.
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Http:://www.vaestorekisterikeskus.fi. 
4 Litmala 2000c.
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2 Parisuhteet
Parisuhteiden rakenne
Suomessa on hieman vajaa miljoona voimassa olevaa avioliittoa ja noin
280 000 avoparia.1 Kaikista parisuhteista vajaat 80 prosenttia on siis muodol-
taan avioliittoja ja runsas viidennes – vajaa neljännes avoliittoja. Avoliitot
ovat yleistyneet 1970-luvulta lähtien. Vielä 1970-luvun alkupuolella avoliitto-
jen osuus parisuhteista oli vain noin kolme prosenttia.2 
Samaa sukupuolta olevien parisuhteita on rekisteröity rekisteröidystä
parisuhteesta annetun lain (950/2001) voimaan tulosta maaliskuusta 2002
lähtien vuoden 2003 loppuun mennessä yhteensä 646. Näistä hieman yli
puolet (51%) on ollut rekisteröityjä miespareja ja vastaavasti hieman vajaa
puolet (49 %) rekisteröityjä naispareja.3 Lain voimaantulovuoden 2002
rekisteröintien määrästä, noin 450 rekisteröinnistä osa on varmastikin ollut
vuosien kertymän tulosta. Rekisteröintien määrä onkin vähentynyt lain
ensimmäisen voimassaolovuoden jälkeen. Vuonna 2003 rekisteröitiin vajaat
200 suhdetta. Näin ollen ennen lain voimaantuloa esitetty ennuste siitä, että
vuotuinen rekisteröintien määrä tulee olemaan noin 200 parin tienoilla, on
tähän mennessä ollut kohtalaisen osuva.4 Suuruusluokaltaan samaa sukupuol-
ta olevien rekisteröityjen parisuhteiden osuus kaikista vuosittain virallistetuis-
ta parisuhteista on samansuuntainen kuin muissa Pohjoismaissa, noin prosent-
ti.5
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Avioituvuus ja eronneisuus
Valtaosa parisuhteista on siis edelleen muodoltaan avioliittoja. Avioituvuus
on vuosikymmenten kuluessa kuitenkin vähentynyt. Viime vuosina Suomessa
on solmittu hieman vajaat viisi avioliittoa 1 000 henkilöä kohti vuosittain,
kun vastaava suhdeluku oli esimerkiksi 1940-luvulla yli kymmenen ja 1960-
luvulla yli kahdeksan. Samaan aikaan, kun avioituvuus on pitkällä aikavälillä
vähentynyt, eronneisuus on ollut kasvussa. Eronneisuus on viime vuosina
ollut hieman vajaat kolme avioeroa 1 000 henkilöä kohti vuosittain (kuvio
66).1
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Kuvio 66 Solmitut avioliitot ja tuomitut avioerot keskiväkiluvun 1 000 henkilöä kohti
1931–2003
2000-luvun alkuvuosina on solmittu vuosittain keskimäärin vajaat 26 000
avioliittoa, kun vastaava keskimääräinen luku 1990-luvulla oli noin 24 000.
Erityinen avioliittojen solmimisvuosi oli vuosi 2002, jolloin solmittiin hieman
vajaat 27 000 avioliittoa. Solmittujen avioliittojen lukumäärä ei kuitenkaan
ainakaan toistaiseksi ole vaikuttanut merkittävästi avioituvuutta kuvaavaan
suhdelukuun, vaikka hienoista noususuuntaa onkin viime vuosina ollut
havaittavissa verrattavissa esimerkiksi 1990-luvun puolivälin tilanteeseen.
Toisaalta, kuten kuviosta 66 ilmenee, solmittujen avioliittojen määrä suh-
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teutettuna väkilukuun on ollut samalla tasolla kuin nykyisin esimerkiksi
vuosina 1985 ja 1990. 
Avioeroja on tuomittu vuosina 2000–2003 keskimäärin noin 13 600
vuosittain. Tuomittujen erojen määrä suhteutettuna väkilukuun on pysynyt
melko vakaana 1990-luvun alkupuolelta lähtien. Tuomittujen avioerojen
lukumäärä ei toisaalta kerro koko totuutta vireille pantujen avioerojen mää-
rästä. Vuosina 2000–2003 on vuosittain pantu vireille keskimäärin noin
18 300 eroa, joista noin neljännes on jäänyt sillensä tai rauennut. Rauennei-
den ja sillensä jääneiden hakemusten osuudessa ei ole pitkälläkään aikavälillä
tapahtunut juuri muutosta. Tilastot eivät toisaalta kerro sitä, kuinka moni
aiemmin keskeytyneistä eroprosesseista johtaa myöhemmin avioeroon.
Tilastoennusteiden mukaan kehityksen jatkuessa nykyisellään yli puolet
avioliitoista päättyy ajan kuluessa eroon. Tilastototeuman valossa yhdestä-
kään avioliittojen vuosikerrasta ei kuitenkaan toistaiseksi ole eronnut kuin
enimmillään noin kolmannes. Eronneisuus on tähän mennessä yleisintä 1970-
luvun puolivälissä avioituneiden vuosikerrassa. 
Avioerojen yleistymisen myötä liittojen kestoajat ovat lyhentyneet. Vuosi
vuodelta yhä suurempi osa aviopareista eroaa yhä lyhyemmän liiton jälkeen.
Vuosituhannen taitteessa eroon päättyneet avioliitot olivat kestäneet keski-
määrin noin 12 vuotta, pääkaupunkiseudulla noin seitsemän vuotta. Tilastot
osoittavat selkeästi nuorempien eroavan vanhempia alttiimmin. Eronneet ovat
kuitenkin olleet ikärakenteeltaan vuosi vuodelta vanhempia. Tämä johtuu osin
siitä, että ensimmäinen avioliitto solmitaan nykyisin selvästi vanhempana
kuin aiemmin. Kun vielä 1970-luvulla avioiduttiin tavallisesti 20–24-vuotiai-
na, avioidutaan nykyisin ensimmäistä kertaa 28–30-vuotiaina. Eroava nainen
on nykyisin tavallisimmin noin 40- ja mies noin 42-vuotias.
Toisaalta ikäluokittaisessa tarkastelussa on havaittavissa, että suurista
ikäluokista lähtien eronneisuus on ikääntyneemmissä ikäluokissa selvästi
yleisempää kuin aiemmin. Yli 50-vuotiaiden osuus eronneista on selvästi
suurempi kuin ennen. Esimerkiksi vuonna 1989 eronneista miehistä 16
prosenttia oli yli 50-vuotiaita, kun tämän ikäisten osuus kaikista vuonna 2002
eronneista oli jo noin neljännes.
Avioeroprosessi
Tuomioistuimessa avioero käsitellään nykyisin hakemusasiana. Avioeroa voi
hakea joko vähintään 6 kuukauden harkinta-aikaan tai kahden vuoden erillään
asumiseen perustuen. Pääasialliseksi käytännöksi on muotoutunut avioeron
hakeminen harkinta-aikaan perustuen. Yhdeksän kymmenestä avioerosta on
tuomittu harkinta-ajan jälkeen. Kaksi kolmesta harkinta-aikaan perustuvasta
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erosta on pantu vireille – eli ensimmäinen hakemus on tehty – yhdessä. Noin
joka toisessa tapauksessa tuomioistuimessa on asioitu koko prosessin ajan
yhdessä, molemmissa hakemusvaiheissa. Vain noin joka kymmenes avioero
on tuomittu kahden vuoden erillään asumisen perusteella. Erillään asumiseen
perustuvissa eroissa hakijoina ovat olleet yhtä lailla joko puolisot yhdessä
(noin 40 %) tai vaimo yksin (noin 40 %). Vain joka kuudennessa erillään
asumiseen perustuvassa erossa hakijana on ollut aviomies yksin.1 
Kaikkiaan eron muodollinen puoli on hoidettu siis tavallisimmin yhdessä.
Avioeron hakijoita koskevat jakaumat ovat pysytelleet suhteellisen muuttu-
mattomina nykyisen erosäännöstön voimaan tulosta, vuodesta 1988 lähtien.
Lakimiesapuun on turvauduttu avioeron hakemisen yhteydessä harvoin, vain
joka kymmenennessä tapauksessa. Ei ole yllättävää, että näissä tapauksissa on
ollut miltei poikkeuksetta kyse myös lähinnä lasta koskevista liitännäisasiois-
ta.2
Aviovarallisuus – avioehdot 
Parisuhteen päättyminen tarkoittaa osaltaan myös mahdollisten varallisuutta
ja sen jakoa koskevien oikeudellisten ongelmien konkretisoitumista. Avioliit-
tolain (234/1929) ositusta ja omaisuuden erottelua koskevat säännökset luovat
perustan sille, miten omaisuus jaetaan avioliiton päättyessä. Vuodesta 1930
lähtien voimassa olleen aviovarallisuusjärjestelmän mukaisesti omaisuus
pääsääntöisesti puolitetaan avio-oikeuden nojalla. Näin siitä riippumatta,
milloin tai miten omaisuus on saatu tai hankittu. Puolittamisperiaatetta
sovelletaan liiton kestoajasta tai päättymistavasta riippumatta. Puolisot voivat
halutessaan poiketa tästä pääsäännöstä laatimalla avioehtosopimuksen.
Avioehtosopimuksella voidaan vaikuttaa avio-oikeuden laajuuteen poistamal-
la se molemmilta tai toiselta puolisolta joko kokonaan tai osittain.
Huolimatta esimerkiksi parisuhteiden maailmassa tapahtuneesta yhteiskun-
nallisesta kehityksestä, kuten esimerkiksi eronneisuuden yleistymisestä,
avioehdot ovat edelleen suhteellisen harvinaisia. Toisaalta sopimukset ovat
kuitenkin jatkuvasti yleistyneet 1970–1980-luvuilta lähtien (taulukko 13). 
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1 Avioehtojen tuoreimmat lukumäärätiedot on saatu Oikeusrekisterikeskuksesta toukokuus-
sa 2004. Sopimusten rekisteröinti siirrettiin käräjäoikeuksilta maistraattien tehtäväksi
maaliskuun alusta 2003. 
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Taulukko 13 Rekisteröidyt avioehdot, solmitut avioliitot, sopimusten osuus % solmituista
avioliitoista. Vuosikeskiarvot vuosikymmenittäin 1931–1990, vuosikeskiar-
vo 1991–1994, vuosittain 1995–20031
rekisteröidyt
avioehdot
solmitut 
avioliitot
avioehdot % solmi-
tuista avioliitoista
avioerot
1931–1940 1 294 28 491   4,5   1 395
1941–1950 1 450 37 367   3,9   3 721
1951–1960 2 191 32 191   6,8   3 584
1961–1970 2 888 37 398   7,7   4 860
1971–1980 3 918 32 575 12,0   9 389
1981–1990 4 560 27 191 16,8 10 718
1991–1994 4 518 24 463 18,5 13 068
1995 4 686 23 737 20,0 14 025
1996 4 994 24 464 20,4 13 795
1997 4 914 23 444 21,0 13 507
1998 5 277 24 023 22,0 13 848
1999 5 963 24 271 24,6 14 030
2000 6 244 26 150 23,9 13 913
2001 6 030 24 830 24,3 13 568
2002 6 606 26 969 24,5 13 336
2003 6 722 25 815 26,0 13 475
Avioehtosopimukset ovat edelleen yleistyneet viime vuosien aikana. Kun
1990-luvun alussa ja puolivälin jälkeenkin avioehto tehtiin joka viidennessä
tapauksessa kaikista solmituista avioliitoista, nykyisin se on laadittu jo joka
neljännessä tapauksessa. Avioehtojen esiintymistiheys avioitumistilanteessa
on nykyisin jo kaksinkertainen 1970-lukuun verrattuna, jolloin avioehto
solmittiin joka kahdeksannessa tapauksessa. Viime vuosina avioehto on siis
laadittu joka neljännessä tapauksessa vuosittain solmituista avioliitoista.
Suurissa kaupungeissa avioehtoja solmitaan yleisemmin kuin koko maassa
keskimäärin. Esimerkiksi Helsingissä, Tampereella ja Turussa noin joka
kolmas vuonna 2003 avioitunut pari teki avioehtosopimuksen. Näissä kolmes-
sa kaupungissa rekisteröityjen avioehtojen kokonaismäärä muodostaa noin
neljänneksen kaikista koko maassa rekisteröidyistä avioehdoista.
Tarkkaa tilastotietoa siitä, kuinka monella maamme noin miljoonasta
avioparista on voimassa oleva avioehtosopimus ei valitettavasti ole saatavilla.
Arvioiden mukaan nykyisin noin joka yhdeksännessä avioliitossa on voimas-
sa oleva avioehto.2 Valtaosa aviopareista elää siis edelleen avioliittolain
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pääsäännön eli omaisuuden puolittamisperiaatteen piirissä. Vaikka avioehto
onkin juridisena sopimuksena varsin yleinen, se on edelleen yllättävän
harvinainen ottaen huomioon esimerkiksi eronneisuuden yleistymisen ja
lyhentyneet liittojen kestoajat. Huomionarvoista on myös se, että avioeh-
tosopimus ei ole ainoastaan eron varalta oikeusvaikutuksia omaava sopimus,
vaan sillä on merkitystä myös kuolemantapauksen jälkeen toimitettavassa
osituksessa ja omaisuuden erottelussa. Tämä näkökohta on merkityksellinen
etenkin niin sanotuissa uusperhetilanteissa, joissa puolisoilla on aiemmas-
ta(kin) liitosta syntyneitä lapsia.
Vaikka avioehtojen vähäisyys saattaakin osin johtua siitä, että puolittamis-
periaate vastaa puolisoiden oikeustajua, ei sopimusten vähäisyyttä kuitenkaan
voi pitää nykyisen aviovarallisuusjärjestelmän toimivuuden kattavana kuvaa-
jana. Avioehtojen suhteellinen vähäisyys ei yksiselitteisesti tarkoita sitä, että
sen tekemättä jättäneet olisivat tietoisesti, rationaalisesti toimien valinneet
lain pääsäännön eli puolittamisperiaatteen soveltamisen. Sopimuksen solmi-
matta jättämisen taustalla voi toki olla se, että lain pääperiaate vastaa puo-
lisoiden oikeustajua. Avioehdon tekemiseen liittyy kuitenkin edelleen kyn-
nyksiä, joiden ylittyminen ei ole kaikille helppoa tai itsestään selvää. Taus-
tasyynä sopimuksen solmimatta jättämiselle voi olla esimerkiksi, että avioliit-
toa solmittaessa ja siinä elettäessä ei olla tietoisia avioliittolain oikeusvaiku-
tuksista. Ja vaikka oikeusvaikutukset tiedettäisiinkin, sopimusta ei osata itse
tehdä tai sen laatimiseen tarvittavan avun hakeminen on otaksuttujen kustan-
nuskynnysten tai muiden seikkojen vuoksi ylivoimaista. Avioehtosopimuk-
seen liitetään edelleenkin epämiellyttäviä mielikuvia sopimuksen solmimista
ehdottavan laskelmoivasta luonteenlaadusta ja oman edun tavoittelusta. Se
koetaan usein myös epäluottamuksen osoituksena puolisoa ja liiton kestävyyt-
tä kohtaan.1
Useat syyt puoltavat aviovarallisuusjärjestelmän toimivuuden uudelleen
arvioimista. Erityisesti avio-oikeuden laajuudelle ei enää nykyisissä yhteis-
kuntaoloissa löydy yhtä pitäviä perusteluja kuin aiemmin. Avioliittolakia
aikoinaan säädettäessä sitouduttiin 1800-luvun ja 1900-luvun alun yhteiskun-
taoloihin. Avioliitto solmittiin tuolloin eliniäksi, erot olivat harvinaisia. Lain
sisältö muovautui elinikäisen liiton näkökulmasta eli siitä, että ositus tehdään
pitkän liiton jälkeen puolison kuoltua. Avio-oikeus säädettiin niin sanottua
kotirouva-näkökulmaa noudattaen, heikomman eli naisen oikeuksien suojaa-
miseksi. Avio-oikeutta pidettiin tarpeellisena niissä tilanteissa, joissa puo-
lisolla ei ollut mahdollisuutta työtuloihin tai omaa varallisuutta. Jo lainval-
mistelukunnan ehdotuksessa vuodelta 1920 korostettiin, että tilanteissa, joissa
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1 Lainvalmistelukunnan ehdotus laiksi aviopuolisoiden oikeussuhteista ynnä perustelut.
LVK 1920:1, 43.
2 Ks. aviovarallisuussäännöstön uudistamistarpeiden perusteluista tarkemmin Litmala
2002b.
3 Tämän ohella on toki syytä ottaa huomioon myös esimerkiksi se, että suomalainen
sosiaaliturvajärjestelmä on olennaisesti erilainen kuin 1900-luvun alkupuolella.
molemmilla puolisoilla on varallisuutta tai tilaisuus osallistua ansiotyöhön, ei
avio-oikeuden puolesta voida esittää yhtä painavia perusteluja.1 Naiset eivät
tuolloin osallistuneet juurikaan työelämään, vaan hoitivat kodin ja lapset.
Varallisuus merkittiin perheen ansaitsijan nimiin. Tätä taustaa vasten avio-
oikeus oli ymmärrettävä ja ajanmukainen ratkaisu lainsäätäjältä. Yhteiskunta-
olot ovat kuitenkin ehtineet lain pitkän voimassaoloajan, runsaan 70 vuoden
kuluessa olennaisesti muuttua.
Avioerot ovat yleistyneet ja ositusperusteena onkin yhä useammin avioero.
Nykyään jo hieman vajaa puolet vuosittain päättyvistä avioliitoista päättyy
eroon. Avioliittoa ei siis enää voi pitää yleisesti ottaen elinikäisenä. Avioliit-
tojen kestoajatkin ovat lyhentyneet, nykyisin eroon päättyneet liitot ovat
kestäneet keskimäärin noin 12 vuotta. Käytännössä avio-oikeuden nojalla on
mahdollista saada puolet toisen omaisuudesta lyhyenkin liiton jälkeen,
tavallaan ansiotta. Tasa-arvoa ja heikomman suojaa korostanut sukupuolite-
maattinen perustelu avio-oikeuden voimassaolon puolesta ei sekään ole enää
yhtä pitävä kuin ennen. Valtaosa suomalaisista työikäisistä naisista osallistuu
nykyään työelämään kodin ulkopuolella. Nykyisin myös avioidutaan vanhem-
pina ja varakkaampina kuin ennen. Ensimmäisen avioliiton solmimisikä on
28–30-vuotta, kun esimerkiksi vielä 1970-luvulla avioiduttiin 20–24-vuotiai-
na.2 Tilanne on siis nykyisin tyystin erilainen kuin vajaat sata vuotta sitten;
liiton molemmilla osapuolilla on mahdollisuus osallistua ansiotyöhön ja
mahdollisesti myös omaa varallisuutta jo avioituessaan.3
Vaikka osituksen lopputulosta onkin mahdollista sovitella, avioliittolain
osituksen sovittelun mahdollistava säännös ei riitä takaamaan oikeussuojaa
kaikissa avio-oikeuden aiheuttamissa epäoikeudenmukaisissa tapauksissa.
Sovittelua on osattava vaatia, vaatimus on perusteltava ja sovittelukynnyksen
ylittyminen ei suinkaan ole automaattista. Osituksen sovittelu on poikkeus
lain pääsäännöstä ja tiettyjen kriteerien tulee täyttyä, jotta siihen ryhdytään.
Sovitteluvaatimuksen esittäminen saati tuomioistuinprosessiin ryhtyminen
saattaa toisaalta olla sekä henkinen että taloudellinen kynnys tavalliselle
ihmiselle. Näin esimerkiksi myöskään vuosittain nostettujen osituksen
moitekanteiden vähäistä määrää (noin 70 vuosittain) ei voida pitää osoitukse-
na lain pääsäännön toimivuudesta.
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1 Ks. Äktenskapsrätten...TemaNord 2002:538, Avioliitto-oikeus...TemaNord 2002:559;
Agell 2003. 
2 Pääministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003.
3 Tämän luvun tilastotiedot perustuvat Tilastokeskuksen tietokantoihin ja Stakesin tilastotie-
dotteisiin (vuoteen 2003 asti tiedonantajapalautteisiin). 
Avio-oikeuden rajoittamiselle lainsäädäntöteitse on nykyisissä yhteiskunta-
oloissa useita perusteita. Nykyolot eivät perustele millään tavoin etenkään
sitä, että perintönä, lahjana tai testamentilla saatu taikka ennen avioliiton
solmimista hankittu omaisuus pääsääntöisesti puolitetaan lain nojalla. Nämä
omaisuuserät voitaisiinkin jättää suoraan lain nojalla avio-oikeuden ulkopuo-
lelle. 
Avioliitto-oikeudellisten lakien uudistamistarpeita ja harmonisointimah-
dollisuuksia Pohjoismaissa kartoittanut asiantuntijatyöryhmä on sekin pääty-
nyt siihen, että avio-oikeuden laajuutta olisi syytä rajoittaa. Kannanotto
esitettiin projektin raporteissa jo keväällä 2002. Avio-oikeuden rajoittaminen
oli esillä myös projektiin liittyvässä, Ruotsin oikeusministeriön Tukholmassa
järjestämässä asiantuntijaseminaarissa vuoden 2003 joulukuussa. Uudistamis-
tarpeita ja harmonisointimahdollisuuksia on kartoitettu vuodesta 1998 lähtien
Pohjoismaiden ministerineuvoston toimeksiannosta.1
Suomen nykyiseen hallitusohjelmaan on puolestaan kirjattu lupaus selvit-
tää avioliittolain varallisuutta koskevien säännösten ajanmukaisuus2. Selvitys-
lupaus on merkityksellinen; kattava ja analyyttinen selvitystyö on tarpeellinen
ja sille on olemassa selkeät perusteet. Oikeusministeriö onkin ilmoittanut
käynnistävänsä asian selvittämisen.
3 Lapset
Syntyneet ja lapsen isyys
Maassamme on noin 1,1 miljoonaa alle 18-vuotiasta lasta.3 Alaikäisten lasten
kokonaisluku on pysytellyt viimeiset parikymmentä vuotta suhteellisen
samalla tasolla, mutta syntyneiden vuotuinen lukumäärä on kuitenkin ollut
pitkällä aikavälillä vähenemään päin. Kun esimerkiksi 1940-luvun loppupuo-
liskolla syntyi vuosittain yli 100 000 lasta, vuonna 1960 luku oli runsaat
80 000. Vielä 1980-luvulla syntyneiden ikäluokkien koko oli yli 60 000 lasta.
Viimeisten viiden vuoden aikana on vuosittain syntynyt keskimäärin noin
56 500 lasta. Vuonna 2003 lapsia syntyi yhteensä 56 630. Lapsista kaikkiaan
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jo runsas kolmannes ja esikoislapsista runsas puolet syntyy avioliiton ulko-
puolella, useimmiten avoliitossa eläville vanhemmille. 
Lapsen ja hänen isänsä välisen sukulaisuussuhteen toteamista, vahvista-
mista ja kumoamista sääntelee isyyslaki (70/1975). Niin sanottua isyysoletta-
maa sovelletaan niissä tapauksissa, joissa lapsi syntyy avioliittoon. Aviomie-
hestä tulee tällöin lapsen isä suoraan lain nojalla. Sen sijaan avioliiton ulko-
puolella syntyneen lapsen ja hänen isänsä välinen sukulaisuussuhde on aina
erikseen vahvistettava. Näin myös esimerkiksi lapsen syntyessä avoliittoon.
Isyys voidaan vahvistaa joko tunnustamismenettelyn kautta tai erillisellä
vahvistamiskanteella tuomioistuimessa.
Tunnustamismenettely on yleisin tapa vahvistaa lapsen isyys silloin, kun
lapsi syntyy avioliiton ulkopuolella. Isyyden tunnustamisen vahvistamisten
kokonaismäärä onkin kasvanut avoliittojen yleistymisen myötä voimakkaasti
viimeisten parinkymmenen vuoden aikana. Esimerkiksi vuonna 2003 lapsen
isyys vahvistettiin tunnustamisella 21 811 tapauksessa, kun 1980-luvun
lopulla määrä oli vajaat 10 000 ja vielä 1990-luvun puolivälissäkin alle
20 000. 
Asiamäärien kasvu ja sen taustalla oleva avoliittojen yleistyminen on
luonut paineita myös lainsäädännön uudistamiseksi yksinkertaisemman
menettelyn suuntaan. Esimerkiksi jo vuonna 1999 isätoimikunnan mietinnös-
sä ehdotettiin isyysolettaman ulottamista myös avoliittoihin, jolloin isyyden
tunnustamisen vahvistaminen voitaisiin riidattomissa tapauksissa korvata
erityisellä ilmoitusmenettelyllä.1 Toisaalta myös isyyden vahvistamista ja
isyyden kumoamista koskevat määräajat ovat herättäneet viime aikoina
voimakasta kritiikkiä.2
Isyys on vahvistettu viime vuosina riita-asiana oikeudenkäyntiteitse
keskimäärin noin 70 tapauksessa vuosittain. Isyyskanteita on pantu vireille
vuosina 2000–2003 kaikkiaan keskimäärin 125 vuosittain. Vuonna 2003
määrä oli yhteensä 150. Isyyden kumoamista koskevia kanteita on viime
vuosina käsitelty alioikeuksissa keskimäärin vajaat 80 vuosittain.
Juridisesti isättömiksi on viimeisten viiden vuoden aikana jäänyt vuosittain
keskimäärin 800–900 lasta. Vuonna 2003 keskeytettyjä isyyden selvityksiä
oli 940. Kaikkiaan noin 80–85 prosenttia keskeytyneistä selvityksistä on
tapauksia, joissa isyyden selvittäminen keskeytyy lapsen äidin kirjallisesta
pyynnöstä. Isyyden selvitys voidaan keskeyttää myös sosiaalilautakunnan
päätöksellä. Keskeytyksen syynä voi myös olla esimerkiksi lapsen adoptio tai
kuolema. 
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Edellä esitetyistä luvuista ilmenee muun muassa se, että yhteiskunnassam-
me irrottaudutaan varsin harvoin kulttuurisista perinteistä; syntyvien lasten ja
juridisesti isättömiksi jäävien lasten määriä tarkastelemalla huomaa, että
vanhemman ja lapsen välisillä biologisilla ja juridisilla siteillä on Suomessa
erittäin vahva asema. 
Lapsen huolto
Lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta sääntelevä laki (361/1983) on ollut
voimassa vuodesta 1984 lähtien. Lain mukaan lapsen huoltajia ovat hänen
vanhempansa tai henkilöt, joille lapsen huolto on uskottu. Kun lapsi syntyy
avioliittoon, molemmista vanhemmista tulee lapsen huoltajia. Kun lapsi
syntyy avioliiton ulkopuolella, äidistä tulee lapsen syntyessä sen huoltaja.
Avoliitossa elävät vanhemmat sopivat lapsen yhteishuoltajuudesta useimmi-
ten sosiaalitoimen vahvistamalla sopimuksella. 
Lapsen huollon tarkoituksena on lain mukaan ”turvata lapsen tasapainoi-
nen kehitys ja hyvinvointi lapsen yksilöllisten tarpeiden ja toivomusten
mukaisesti”. Huollon tulee myös turvata lapselle myönteiset ja läheiset
ihmissuhteet, erityisesti lapsen ja hänen vanhempiensa välillä. Tapaamisoi-
keuden tarkoituksena on turvata lapselle oikeus pitää yhteyttä ja tavata sitä
vanhempaansa, jonka luona hän ei asu.
Huoltoa koskevat kysymykset pyritään ratkaisemaan ensisijaisesti sopi-
muksin. Sopimus vahvistetaan sosiaalitoimessa. Vanhemmat voivat keske-
nään sopia siitä, että 1) lapsen huolto uskotaan molemmille vanhemmille
yhteisesti, että 2) lapsen tulee asua toisen vanhempansa luona, jos vanhemmat
eivät asu yhdessä, että 3) lapsen huolto uskotaan yksin toiselle vanhemmalle,
että 4) lapsella on oikeus vanhempien sopimalla tavalla pitää yhteyttä ja
tavata sitä vanhempaansa, jonka luona hän ei asu. 
Ennen sopimuksen vahvistamista sosiaaliviranomaisen on varmistettava se,
että sopimus on lapsen edun mukainen. Edelleen on tarkistettava se, että
lapsen oma mielipide on otettu asianmukaisesti huomioon. Sosiaalitoimi voi
vahvistaa sopimuksen tai jättää sen vahvistamatta, mutta sopimuksen muutta-
miseen sosiaaliviranomaisella ei ole oikeutta. Jos vanhemmat ovat lapsen
huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevasta asiasta erimielisiä, asian ratkaisee
hakemuksesta käräjäoikeus. Silloinkin, kun vanhemmat ovat huollosta
yksimielisiä, asia voidaan ratkaista vaihtoehtoisesti tuomioistuinkäsittelyssä
niin sanottuna varsinaisasiana. Käräjäoikeus voi tehdä päätöksen lapsen
huollosta, asumisesta ja tapaamisoikeudesta myös avioeron yhteydessä
käsiteltävänä niin sanottuna liitännäisasiana. 
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Huoltoratkaisut eivät välttämättä ole lopullisia. Sosiaalitoimen vahvista-
maa sopimusta tai tuomioistuimen päätöstä voidaan muuttaa, jos olosuhteet
ovat muuttuneet tai muutokseen on muutoin aihetta. Aiemman ratkaisun
muutostapa ei ole sidoksissa siihen, miten aiempi järjestely on vahvistettu.
Tuomioistuimen päätöstä voidaan siis muuttaa sosiaalitoimen vahvistamalla
sopimuksella tai päinvastoin. Huoltoa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevan
päätöksen muutostakin koskevissa erimielisyystilanteissa asia on mahdollista
ratkaista ainoastaan tuomioistuimessa. 
Yhtäältä avoliittojen yleistyminen ja toisaalta yleistynyt eronneisuus ovat
johtaneet siihen, että lapsen huoltoa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevien
asioiden vuotuinen kokonaismäärä on jatkuvasti lisääntynyt. Määrä on yli
kolminkertaistunut viimeisten 15 vuoden kuluessa. Suurin osa lapsen huoltoa,
asumista ja tapaamisoikeutta koskevista asioista saa ratkaisunsa kuntien
sosiaalitoimissa. Näitä asioita ratkotaan nykyisin kaikkiaan noin 43 000
tapausta vuosittain, joista noin joka yhdeksäs-kymmenes tuomioistuimessa
(kuvio 67). 
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sosiaalitoimen vahvistamia
sopimuksia
30911 32759 33780 34743 36254 36727 38048 38313 39331
varsinaisasioita
tuomioistuimessa
1091 1163 1263 1346 1457 1529 1579 1695 1812
avioeron liitännäisinä* 4328 4322 4187 3963 3766 3536 3122 2652 2330
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Kuvio 67 Lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja asumista koskevien sopimusten ja tuomio-
istuinasioiden määrät 1995–2003
* Avioeron liitännäisasioina käsiteltyjen em. asioiden määrät on arvioitu tutkimustiedon
pohjalta, jonka mukaan liitännäisasioista enimmillään noin 9/10 koskee lapsen huoltoa,
asumista ja tapaamisoikeutta.1 Yllä olevan kuvion luvut avioeron liitännäisinä käsiteltävistä,
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lasta koskevien asioiden enimmäismääristä on siis saatu kertomalla liitännäisvaatimuksia
sisältävien erohakemusten määrä luvulla 0,9.
Kuten kuviosta 67 ilmenee, lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja asumista
koskevien tapausten vuotuinen määrä on vuosi vuodelta lisääntynyt. Vuonna
2003 näitä asioita ratkottiin noin viidenneksen enemmän kuin vajaat kymme-
nen vuotta sitten vuonna 1995. Painopiste asioiden käsittelyssä on selkeästi
sosiaalitoimessa. Näin lainsäätäjän pyrkimys ohjata lasta koskevat asiat
ensisijaisesti sovittaviksi vanhempien kesken sosiaalitoimessa on pitkälti
toteutunut. Toisaalta on hyvä huomata, että avoliittotapauksissa lapsen
syntyessä äiti on lain nojalla lapsen huoltaja ja vanhempien yhteishuollosta
sovitaan erikseen sosiaalitoimen vahvistamin sopimuksin. Avoliittojen
yleistyminen valinnaisena parisuhdemuotona näkyy siis myös lapsen huoltoa
koskevissa tilastoissa. Kuten edellä kävi ilmi, isyyden tunnustamisia vahviste-
taan nykyisin vajaat 22 000 vuosittain, kun 1980-luvun lopulla määrä oli
vajaat 10 000 ja vielä 1990-luvun puolivälissäkin alle 20 000. 
Tuomioistuimissa käsiteltyjen asioiden osuus kaikista lapsen huoltoa,
tapaamisoikeutta ja asumista koskevista asioista on vajaan kymmenen vuoden
aikana kaikkiaan pienentynyt noin 15 prosentista 9–10 prosenttiin. Samaan
aikaan niin sanottuina varsinaisasioina käsiteltyjen asioiden määrä on lisään-
tynyt noin kahdella kolmanneksella. Niiden osuus kaikista asioistakin on
hieman suurentunut, noin 3 prosentista noin 4 prosenttiin. Tuomioistuimissa
käsiteltävien asioiden osuuden pienentyminen johtuneekin lähinnä avioeron
liitännäisinä käsiteltyjen lasta koskevien asioiden vähenemisestä. 
Vaatimuksia lasten huollosta, tapaamisoikeudesta, asumisesta ja elatukses-
ta voidaan siis esittää myös avioerohakemuksen yhteydessä. Helsingissä
vuonna 2000 tuomittuja avioeroja koskevassa tutkimuksessa ilmeni, että noin
90 prosenttia liitännäisvaatimuksista koskee nimenomaan näitä asioita.1
Kaikkiaan avioerohakemusten yhteydessä käsiteltävien, valtaosin siis lasta
koskevien, liitännäisasioiden määrä näyttää viime vuosina voimakkaasti
vähentyneen. Ylipäätään vuosina 2002–2003 liitännäisvaatimuksia sisältävien
erohakemusten määrä on ollut noin 40 prosenttia pienempi kuin se oli esimer-
kiksi vuosina 1995–1996. 
Paitsi liitännäisvaatimuksia sisältävien avioerohakemusten lukumäärä,
myös niiden suhteellinen osuus kaikista vireille pannuista erohakemuksista on
selvästi pienentynyt 1990-luvun lopulta lähtien. Kun 1990-luvun puolivälin
jälkeen liitännäisvaatimuksia sisältyi noin joka neljänteen avioerohakemuk-
seen, on niitä viimeisten parin vuoden aikana ollut vain joka kuudennessa-
seitsemännessä hakemuksessa. Liitännäisvaatimusten väheneminen ei toisaal-
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ta näy esimerkiksi lisäyksenä sosiaalitoimen vahvistamien sopimusten
määrässä. Viimeisten viiden vuoden aikana vuotuinen lisäys sopimusten
määrässä on ollut keskimäärin noin kolmisen prosenttia; näin myös vuodesta
2002 vuoteen 2003.
Tuomioistuimissa varsinaisasioina käsiteltävien asioiden määrä on lisään-
tynyt varsin voimakkaasti. Ensi kertaa ratkaistavien asioiden osuus näistä
tapauksista on kuitenkin suhteellisen pieni. Tapauksista vajaat kaksi kolman-
nesta on ollut viime vuosina aiempien sopimusten tai päätösten muuttamista
koskevia. Ensi kertaa ratkaistujen asioiden osuus on ollut siis noin kolman-
nes. Aiempien ratkaisujen muutosta koskevien tapausten osuus on nykyisin
pienempi kuin esimerkiksi 1990-luvun puolivälissä, jolloin niiden osuus oli
runsaat kaksi kolmannesta – vajaat kolme neljännestä. Samansuuntainen
kehitys koskee myös sosiaalitoimen vahvistamia sopimuksia. Kun sosiaalitoi-
men vahvistamien muutossopimusten osuus oli viitisen vuotta sitten vielä
noin 15 prosenttia kaikista sopimuksista, on se viimeisten parin vuoden
aikana ollut noin 11 prosenttia. 
Huoltomuoto ratkaisee päätöksentekovallan lasta koskevissa asioissa.
Vanhempien sopimusvallan rajat ovat tässä suhteessa laissa tarkoin määritel-
lyt. Valittavana on vanhempien yhteishuolto tai jommankumman vanhemman
yksinhuolto. Tuomioistuinratkaisuista ei ole saatavilla tilastotietoja huolto-
muodoista. Sosiaalitoimen vahvistamista sopimuksista tiedot ovat saatavilla,
tosin ainoastaan kokonaislukuina. Stakesin tilastoissa ei toisin sanoen enää
erotella huoltomuotoja sen mukaan onko kyseessä aviolapsi vai ei. 
Kaikkiaan lapsen huoltoa koskevien sopimusten huoltomuotojen jakautu-
misen välillä ei ole tapahtunut viime vuosina suuria muutoksia. Joitakin
hienoisia muutoksia on kuitenkin kokonaisuutena ottaen havaittavissa.
Yhteishuoltosopimusten osuus kaikista sopimuksista on nykyisin hieman yli
90 prosenttia, kun se esimerkiksi 1990-luvun alkupuoliskolla oli hieman
vajaat 90 prosenttia. Huollosta yksin äidille on sovittu viime vuosina noin
joka 13. sopimuksessa, kun 1990-luvulla näin tehtiin noin joka kymmenen-
nessä sopimuksessa. Isien yksinhuoltoa koskevien sopimusten osuus on ollut
viime vuosina noin prosentti kaikista sopimuksista, kun se 1990-luvun
alkupuoliskolla oli noin kaksi prosenttia. 
Lähivanhempien sukupuolijakaumat ovat edelleen varsin perinteiset.
Nykyäänkin valtaosassa lapsen asumista koskevista sopimuksista on sovittu
lapsen asumisesta äidin luona. Viime vuosina kokonaisuudessa on ollut
kuitenkin havaittavissa hienoista lisäystä isien lähivanhemmuuden suuntaan.
Nykyisin noin 19 prosentissa tapauksista on sovittu lapsen asumisesta isän
luona. Luku on noin kaksi prosenttiyksikköä suurempi kuin 1990-luvun
loppupuoliskolla. 
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3 Jaakkola 2002.
Kaikkiaan on ilmeistä, että suurin osa vuosittain tehdyistä lapsen huoltoa,
asumista ja tapaamisoikeutta koskevista ratkaisuista on käytännössäkin
toimivia. Tätä näkökulmaa tukee tuomioistuimissa ratkaistavien asioiden ja
toisaalta aiempien sopimusten ja päätösten muuttamisten suhteellisen vähäi-
nen määrä. Riitaisten tapausten osuutta on täsmällisten tilastolukujen puut-
tuessa vaikea todeta tarkasti. Määrä on kuitenkin arvioiden mukaan suhteelli-
sen pieni, noin 4–5 prosenttia kaikista ratkaisuista.1 Toisaalta osa huoltorii-
doista muodostuu kroonisiksi, tuomioistuimen puoleen käännytään yhä
uudelleen ja uudelleen ehkä peräti siihen asti kun lapsi on täysi-ikäinen.2
Yhtenä riitaisten tapausten kuvaajana voidaan pitää paitsi tuomioistuimissa
varsinaisasioina käsiteltyjen tapausten määrää, myös sosiaalitoimelta pyydet-
tyjen olosuhdeselvitysten määrää. Sosiaalitoimi on vuosina 2001–2003
antanut tuomioistuimille yhteensä keskimäärin noin 1 000 selvitystä vuodes-
sa. Selvitysten vuotuinen kokonaismäärä on selvästi suurempi kuin 1990-
luvulla; esimerkiksi vuosina 1994–1998 sosiaalitoimessa tehtiin keskimäärin
800 olosuhdeselvitystä vuodessa.
Valtaosassa tapauksia lapsen vanhemmat kykenevät kuitenkin sopimaan
siitä, miten lapsen huolto- ja tapaamisoikeus erotilanteissa järjestetään.
Tuomioistuimissa ratkaistuissa huolto- ja tapaamisoikeuskiistoissakin van-
hemmat useimmiten sopeutuvat tehtyyn ratkaisuun. Jos ratkaisua ei noudate-
ta, joudutaan turvautumaan lainsäädännön mahdollistamiin pakkokeinoihin
huolto- ja tapaamispäätösten täytäntöönpanemiseksi. Täytäntöönpanolain
(619/1996) mukaisia pakkokeinoja ovat uhkasakko ja nouto. Täytäntöönpan-
tavia tuomioistuimen päätöksiä ovat lapsen huoltoa koskeva päätös, päätös
lapsen luovuttamisesta huoltajalleen, lapsen tapaamisoikeutta koskeva päätös
ja päätös siitä, kenen luona lapsen tulee asua. Täytäntöön voidaan panna
myös väliaikaismääräys lapsen huollosta, tapaamisoikeudesta ja asumisesta.
Myös sosiaalitoimen vahvistamat sopimukset ovat täytäntöönpantavissa. 
Lasta koskevia täytäntöönpanoasioita on käsitelty viime vuosina kaikkiaan
noin 250 vuosittain, vuonna 2003 yhteensä 259 kappaletta. Valtaosa vireille
tulleista täytäntöönpanoasioista on koskenut lapsen tapaamisoikeutta. Tutki-
muksen mukaan vain noin 15 prosenttia tapauksista on koskenut lapsen
huoltoa.3 Tapaamisoikeuden täytäntöönpanoa on hakenut tavallisimmin
lapsen isä ja huollon täytäntöönpanoa äiti. Vireille tulleista asioista huomatta-
va osa, noin puolet on sovittu tai jätetty sillensä. Tavanomaisin pakkokeino
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hyväksytyissä asioissa on ollut uhkasakko, lapsen noutoon ryhdytään erittäin
harvoin. Kaikkiaan täytäntöönpanoon edenneiden tapausten osuus on ollut
vain noin puoli prosenttia kaikista sosiaalitoimessa ja tuomioistuimissa
käsitellyistä lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja asumista koskevista asioista.
Näistäkin siis noin puolet on sovittu tai jätetty sillensä.
Lapsen elatus
Lapsen elatuksesta annetun lain (704/1975) mukaan alaikäisellä lapsella on
oikeus riittävään elatukseen. Vanhemmat vastaavat lapsensa elatuksesta
kykynsä mukaan. Lapselle voidaan vahvistaa suoritettavaksi elatusapua, jos
vanhempi ei muulla tavoin huolehdi lapsen elatuksesta. Elatusapu voidaan
vahvistaa myös, jos lapsi ei pysyvästi asu vanhempansa luona. Elatusapu
voidaan vahvistaa sosiaalitoimen vahvistamalla sopimuksella tai tuomioistui-
men päätöksellä. Tuomioistuimessa elatusavun vahvistaminen voi tapahtua
eri tavoin: a) itsenäisellä vahvistamiskanteella ns. varsinaisasiana, b) isyyden
vahvistamista koskevan kanteen yhteydessä, c) hakemusasiana vireille
pantavan huolto- ja tapaamisoikeusasian yhteydessä, d) avioeroa tai yhteiselä-
män lopettamista koskevan asian yhteydessä ns. liitännäisasiana. Jos vanhem-
mat ovat asiasta erimielisiä, tuomioistuinkäsittely on ainoa vaihtoehto päätök-
sen aikaan saamiseksi. Vahvistetun elatusavun määrää ja suoritustapaa
voidaan myöhemmin muuttaa sopimuksella tai tuomiolla, jos olosuhteissa on
tapahtunut olennaisia muutoksia tai jos sopimus on alunperinkin ollut kohtuu-
ton.
Lapsen elatusapua koskevien asioiden vuotuinen kokonaismäärä on
nykyisin noin 38 000–39 000. Elatusta koskevien asioiden määrä on sekin yli
kolminkertaistunut viimeisten 15 vuoden aikana. Valtaosa näistäkin asioista
käsitellään sosiaalitoimessa, vain noin viisi-kahdeksan prosenttia kaikista
elatusapuasioista ratkaistaan tuomioistuimissa. Sosiaalitoimessa vahvistettu-
jen elatusapusopimusten lukumäärä on ollut viime vuosinakin jatkuvassa
kasvussa (kuvio 68).
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Kuvio 68 Sosiaalitoimessa vahvistetut elatusapusopimukset 1995–2003
Kun esimerkiksi vuonna 1988 sosiaalitoimessa vahvistettiin vajaat 11 000
elatusapusopimusta, määrä kaksinkertaistui jo 1990-luvun alkupuoliskolla.
Nykyisin sopimuksia tehdään vuosittain jo yli kolminkertainen määrä 15
vuoden takaiseen aikaan verrattuna. Tuomioistuimissa varsinaisasioina
käsiteltyjen elatusapuasioiden kokonaismäärissä ei sen sijaan ole tapahtunut
juurikaan muutoksia viime vuosien aikana (kuvio 69).
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Kuvio 69 Käräjäoikeuksissa varsinaisasioina käsitellyt elatusapuasiat 1995–2003
Alioikeuksissa vuosittain niin sanottuina varsinaisasioina käsiteltyjen ela-
tusapujuttujen määrä on 1990-luvun alkupuolelta lähtien vaihdellut vajaasta
700 asiasta vajaaseen 800 asiaan vuosittain. Kun 1990-luvun puolivälin
tienoilla runsaat 40 prosenttia tapauksista koski aiemman päätöksen tai
sopimuksen muutosta, on osuus pienentynyt viime vuosina vajaaseen 40
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prosenttiin. Ensiratkaisujen osuus on vastaavasti suurentunut aiemmasta
vajaasta 60 prosentista runsaaseen 60 prosenttiin. 
Täsmällistä lukua alioikeuksissa käsitellyistä elatusapuasioista ei tilastoin-
tipuutteista johtuen ole saatavilla (ks. edellä). Elatusapua koskeva liitännäis-
vaatimus liittynee kuitenkin useimmiten avioeroa ja yhteiselämän lopettamis-
ta koskeviin tapauksiin. Isyyskanteita on pantu 2000-luvulla vireille keski-
määrin runsaat 100 kappaletta vuosittain. Kaikkiaan nykyisin alioikeuksissa
vuosittain käsiteltävien elatusapuasioiden määrän voi arvioida olevan noin
2 000–3 000. Ottaen huomioon varsinaisasioina käsiteltyjen elatusapujuttujen
ja mahdollisten liitännäisvaatimuksina riitautuneiden juttujen määrät, arviolta
noin kolme prosenttia kaikista vuosittain maassamme käsitellyistä lapsen
elatusapuasioista – mukaan lukien siis myös sosiaalitoimessa vahvistetut
sopimukset – on riitaisia. Näyttäisi siis siltä, että lapsen elatuksesta riidellään
harvemmin kuin lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta. 
Sosiaalitoimessa vahvistetut kuukausittaiset elatusavut ovat olleet keski-
määrin samaa suuruusluokkaa kuin julkisista varoista maksettava täysimääräi-
nen elatustuki eli viime vuosina vajaat 120 euroa lasta kohden kuukaudessa
(kuvio 70). 
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Kuvio 70 Elatusavun määrä euroa/kk sosiaalitoimen vahvistamissa sopimuksissa
1998–2003. Kuviossa euromäärät on pyöristetty lähimpään kokonaislukuun.
Tarkat luvut ovat seuraavat: alle 67,28 euroa, 67,28–134,54 euroa,
134,55–168,18 euroa, yli 168,19 euroa. 
Viime vuosina noin joka kymmenennessä tapauksessa elatusapu on jätetty
kokonaan vahvistamatta. Vajaassa kolmanneksessa tapauksista elatusavun
suuruus on ollut alle 67 euroa kuukaudessa ja noin joka kymmenennessä
sopimuksessa sen suuruus on ollut 67 ja 100 euron välillä. Kolmannes
sopimuksista koskee nykyisin 100–134 euron elatusapua ja 135–168 euron
elatusavusta on sovittu noin joka kymmenennessä tapauksessa. Yli 168 euroa
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2 1970-lopulta voimassa ollut elatusturvasäännöstö (122/1977) uudistettiin vuoden 1999
alusta, jolloin uusi elatusturvalaki (671/1998) tuli voimaan. 
kuukaudessa käsittäviä elatusapusopimuksia on kaikista sopimuksista noin
joka yhdeksäs. Kuten kuviosta 70 ilmenee, yli 135 euron sopimusten osuus on
kasvanut vuoden 1998 yhteensä 16 prosentista vuoden 2003 yhteensä 21
prosenttiin. Yli 235 euron sopimukset ovat kuitenkin pysytelleet edelleen
suhteellisen harvinaisina, niiden osuus kaikista elatusapusopimuksista on
ollut tarkasteluvuosina noin kolme prosenttia. 
Tuomioistuimissa määrätyistä elatusavuista ei ole saatavilla yksilöityjä,
systemaattisesti koottuja tilastotietoja. Tutkimushavaintojen mukaan ne
olisivat kuitenkin selvästi sosiaalitoimessa vahvistettuja suurempia.1 
Lapselle maksetaan tietyissä tapauksissa elatustukea julkisista varoista.
Elatustukea maksetaan, jos elatusvelvollinen laiminlyö elatusapujen maksa-
misen. Näissä tapauksissa elatusvelvollinen on velvollinen korvaamaan
kunnan lapselle maksamat elatustuet. Jos elatusapu on jätetty vahvistamatta
tai vahvistettu elatustuen määrää pienemmäksi esimerkiksi elatusvelvollisen
vähävaraisuuden tai muun elatusvastuun vuoksi, elatustuki tai elatustuen
erotus suoritetaan niin sanottuna ei-korvattavana tukena. Elatustukea makse-
taan myös avioliiton ulkopuolella syntyneelle lapselle, jonka isyyttä ei ole
vahvistettu tai jonka elatusapua ei ole voitu vahvistaa isyyden vahvistamisen
yhteydessä.2
Kaikkiaan noin joka kymmenes alle 18-vuotias on viime vuosina saanut
julkisista varoista maksettua elatustukea. Elatustukea saaneiden lasten määrä
on ollut vuosittain runsaat 100 000. Tosin elatustukea saaneiden lukumäärä
on viime vuosien kuluessa hieman vähentynyt, vuoden 1999 noin 109 000:sta
vuoden 2003 noin 106 000:een. Vuosittain maksettujen elatustukien koko-
naismäärä on ollut jatkuvassa kasvussa, vuonna 2003 määrä oli yhteensä noin
143 miljoonaa euroa, kun se vuonna 1999 oli runsaat 133 miljoonaa euroa. 
Noin kaksi kolmannesta maksetuista elatustuista on ollut ns. korvattavaa
elatustukea. Elatusvelvollisilta perityksi saatujen elatusapujen määrä on viime
vuosina selvästi kasvanut. Kun 1990-luvun lopulla korvattavasta elatustuesta
saatiin perittyä runsas puolet, on osuus parin viime vuoden aikana ollut 71–74
prosenttia. Kuntien perittävinä olevien elatusapusaatavien saldo on kuitenkin
edelleen kasvanut, vuoden 2003 lopussa määrä oli yhteensä noin 493 miljoo-
naa euroa. Tästä summasta suuri osa kuitenkin vanhenee vuoden 2004
lopussa. Tämä johtuu siitä, että vuoden 1999 alusta voimaan tulleessa elatus-
turvalaissa kunnan takautumissaatavan vanhentumisaika lyhennettiin viiteen
vuoteen, eikä vanhentumisaikaa voida lain mukaan enää katkaista. 
254 Marjukka Litmala
1 Teemasta tarkemmin Litmala 2003.
4 Yleisökäsityksiä perhe-elämästä
Muun muassa perheiden ja parisuhteen hajoamisia sekä toisaalta avoliittojen
yleistymistä, kuten osin myös esimerkiksi lastensuojelun asiakkuutta ja lasten
huoltoa koskevia riitatapauksia on pidetty aikuisten individualismin, yksilö-
käyttäytymisen ulkoisina kuvaajina ja ilmentäjinä. Individualismin on taas
ylipäätään väitetty viime vuosikymmeninä vallanneen alaa perinteiseltä
perheitä ja parisuhteita koossa pitävältä, lastenkin parhaaksi koituvalta
yhteisöllisyydeltä, familistiselta ajattelu- ja käyttäytymismallilta. Tätä taustaa
vasten eräät kansainvälisen World Values Surveyn kyselytulokset ovat
erityisen mielenkiintoisia. Kyselyyn syys-lokakuussa 2000 vastanneiden
suomalaisten mielipiteet edustavat etupäässä familistisia, yhteisöllisyyttä
korostavia näkemyksiä perheen, parisuhteen ja vanhemmuuden rooleista.1
Tarkastelu perustuu kansainvälisen World Values Surveyn Suomen
aineistoihin. WVS on saanut alkunsa European Values Systems
Study Groupin (EVSSG) tutkimusten laajennuksena. WVS-tietojen-
keruu on toteutettu tähän mennessä neljä kertaa, vuosina
1981–1984, 1990–1993 ja 1995–1998 sekä vuonna 2000. Kuhunkin
survey-aaltoon osallistuvien maiden määrä on ollut varsin huomatta-
va, ensimmäiseen aaltoon osallistuvien maiden määrä oli 24 ja
viimeisimmän jo runsaat 60 eri maata ympäri maailmaa. Kaikkiaan
WVS on muodostunut globaalistikin ajatellen varsin mittavaksi
hankkeeksi; eri maissa toteutetut tutkimukset ovat kattaneet tähän
mennessä noin 80 prosenttia maailman väestöstä. Suomessa WVS-
aineistot on koottu vuosina 1981, 1990 ja viimeisin syksyllä 2000.
Perhettä piti elämässään erittäin tai melko tärkeänä 96 prosenttia haastatel-
luista suomalaisista. 94 prosenttia vastaajista piti hyvänä kehityssuuntana sitä,
että perhe-elämästä tulisi jatkossa vieläkin tärkeämpi elämänulottuvuus.
Mielenkiintoinen havainto on, että sekä perhe-elämän muuttumista tärkeäm-
mäksi että samalla myös yksilökehityksen merkityksellisyyden lisääntymistä
pidettiin hyvinä kehityssuuntina. Perhe-elämässä tapahtunutta yhteiskunnal-
lista kehitystä teoreettisesti tarkasteltaessa näitä kahta kehityssuuntaa pidetään
usein toisilleen vastakkaisina ja ristiriitaisina. Onko siis kuitenkin niin, että
suomalaisten yleiset käsitykset myötäilevät eräänlaista sosiaalista indivi-
dualismia; perhe-elämä ja yksilönkehitys sekä niiden korostaminen nähdään
ristiriidattomina ja mahdollisina samanaikaisesti? 
WVS:n aineiston perusteella voi todeta, että avioliittoa pidetään Suomessa
edelleen yleisesti tärkeänä yhteiskunnallisena instituutiona. Vain noin joka
kuudes suomalainen oli sitä mieltä, että avioliitto on aikansa elänyt instituu-
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tio. Suomalaiset olivat myös varsin yksimielisiä siitä, mikä on tärkeää aviolii-
ton onnistumisessa. Henkis-emotionaalinen yhteys ja sen vaaliminen oli
yleisön mielestä selvästi tärkeämpää kuin esimerkiksi riittävät tulot ja hyvä
asunto tai samankaltainen sosiaalinen tausta taikka jaettu poliittinen vakau-
mus. Kuvaavaa on myös, että hyvä seksuaalinen suhde asetettiin lasten edelle
onnistuneen avioliiton taustatekijöitä luonnehdittaessa. Toisaalta, vaikka
suomalaiset arvostavatkin vakaata ja harmonista parisuhdetta, avioeroja
pidetään varsin hyväksyttävinä. Kun vastaajilta kysyttiin asteikolla yhdestä
kymmeneen, onko avioero aina hyväksyttävää (10), ei koskaan hyväksyttävää
(1) vai jotain siltä väliltä, vastausten keskiarvo oli 6,6.
Noin kaksi kolmesta vastaajasta oli sitä mieltä, että vanhemmalla on
velvollisuus tehdä parhaansa lastensa puolesta jopa oman hyvinvointinsa
kustannuksella. Vastaavasti yksi kolmesta katsoi vanhemmilla olevan oikeus
omaan elämäänsä siten, ettei heitä pitäisi pyytää uhraamaan omaa hyvinvoin-
tiaan lastensa puolesta. Edelleen melkeinpä kaksi kolmannesta vastaajista
katsoi, että lasten on kunnioitettava ja rakastettava vanhempiaan riippumatta
siitä mitä ominaisuuksia ja virheitä vanhemmilla on. Vastaavasti noin kol-
mannes vastaajista oli sitä mieltä, että lapsilla ei ole mitään velvollisuutta
rakastaa ja kunnioittaa vanhempiaan, elleivät nämä ole sitä omalla käytöksel-
lään ja asenteillaan ansainneet. Vastanneiden mielestä lasten tulisi puolestaan
omaksua ennen kaikkea hyvät tavat, vastuuntuntoa, suvaitsevaisuutta ja
muiden kunnioitusta, itsenäisyyttä sekä päättäväisyyttä ja sitkeyttä. Vähiten
tärkeitä ominaisuuksia, joita lasten tulisi omaksua, olivat vastaajien mielestä
kova työ, uskonnollisuus, säästäväisyys, epäitsekkyys ja mielikuvitus. 
Kaiken kaikkiaan perheyhteisyyden merkitys ja tärkeys olivat vastanneiden
mielipiteissä etusijalla. Näin siitäkin riippumatta, että toisaalta esimerkiksi
avioeroja pidettiin yleisesti hyväksyttävinä. Kyselytulosten mukaan suoma-
laisten mielestä lasten ja vanhempien välinen molemminpuolinen ”uhrautumi-
nen” yhteisyyden pysyvyyden hyväksi on ensisijaista. Tämä taas siitäkin
riippumatta, että toisaalta suomalaiset pitävät esimerkiksi vanhempien eroa ja
perheen hajoamista varsin hyväksyttävänä, jos se tapahtuu esimerkiksi lapsen
hyvinvoinnin varmistamiseksi. 
WVS:n kyselyaineistojen analyysi tukee käsitystä, että familistiset arvos-
tukset näyttävät läpäisevän suomalaisen yhteiskunnan ja korostuvan varsin
voimakkaasti yleisellä tasolla. Asetelmassa näyttää vielä tapahtuneen muutos
entistä familistisempaan suuntaan verrattuna 1980-luvun alkuun, jolloin
suomalaisten käsitykset näistä samoista WVS-kyselyn teemoista olivat
selvästi individualistisempia. Tosiasia kuitenkin on, että samaan aikaan kun
muutos yleisessä mielipideilmastossa on kulkenut familistisempaan suuntaan,
individualismin ulkoisten kuvaajien osalta kehitys on ollut päinvastainen;
perheiden ja parisuhteiden hajoaminen on lisääntynyt, avoliitotkin ovat
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yleistyneet ja esimerkiksi lasten elatus-, huolto- ja tapaamispäätösten määris-
sä on tapahtunut huomattavaa kasvua osin parisuhteiden hajoamisista johtuen.
On kuitenkin hyvä huomata, että perhe- ja läheissuhteita koskevat ulkoiset
muodot ja muutokset eivät välttämättä aina näyttäydy ihmisten välisen
hoivan, huolenpidon, läheisyyden, vastuun ja erilaisten resurssien jakamisen
tuhoavina ja poissulkevina. Ihmissuhteisiin liittyvä yhteisyys voi toki olla
olemassa ja jatkua huolimatta perheen ja parisuhteen ulkoisista muodoista ja
niissä tapahtuneista muutoksista. 
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Huoltoriidat tuomioistuimessa    Maija Auvinen
Lapsen huoltoa ja tapaamista koskevassa laissa (361/1983) pidetään vanhem-
pien sopimusvapautta ja sopuratkaisuun pyrkimistä ihanteena. Ihanne toimii-
kin pääsääntöisesti hyvin. Vain noin 4–5 prosenttia ratkaisua vaativista
asioista komplisoituu ja siirtyy tuomioistuimelle. Kuten edellä olevasta
jaksosta ”Perhe-elämän oikeusoloista” käy ilmi, tuomioistuimissa käsiteltä-
vien huolto- ja tapaamisriitojen (jatkossa huoltoriidat) määristä ei ole saatavil-
la täsmällisiä tilastotietoja. Kokonaismäärän hahmottaminen on tästä syystä
hankalaa. Sen tilastot joka tapauksessa osoittavat, että varsinaisasioina
huoltoriitoja on viime vuosina käsitelty noin 1 500 jutusta noin 1 800 juttuun
vuodessa ja että sosiaalilautakunnat ovat valmistelleet noin tuhat huoltoselvi-
tystä vuosittain.1 Sen sijaan riitautuneiden liitännäisvaatimusten osalta
lukumäärän selvittämistä rasittavat edellisessä jaksossa mainitut epävarmuu-
det.
Tässä jaksossa esitetyt empiiriset havainnot huoltoriidoista perustuvat 150
huoltoriidan oikeudenkäyntiaineistoon. Sen tietoainesta hyödyntämällä
kuvataan ensinnä huoltoriitojen taustasyitä ja ongelmaryhmiä. Sen jälkeen
esitellään huoltoriitojen oikeudenkäynnin erityispiirteitä. Kun sosiaalitoimella
on merkittävä tehtävä huoltoselvitysten antajana, selvitetään seuraavaksi
sosiaalitoimen tiedonhankintaa ja rooleja sekä selvitystyöhön käytettyä aikaa.
Lopuksi käsitellään väliaikaisratkaisuja ja vaihtoehtoisen riidanrat-
kaisumenettelyn mahdollisuuksia tuomioistuimessa.
1 Huoltoriitojen taustasyistä ja luonteesta 
Parisuhteen ja eron psykodynamiikka heijastuvat huoltoriitoihin. Riitaiset
vanhemmat eivät kuitenkaan muodosta yhtenäistä ryhmää. Empiirinen
tutkimusaineisto osoittaa, että vanhempien uudet seurustelu- ja parisuhteet,
väkivalta yleensä ja parisuhdeväkivalta erityisesti, vakavat päihdeongelmat,
psyyken sairaudet ja ongelmat samoin kuin puolisoiden moniulotteiset,
vaikeat ristiriidat sekä jyrkät uskonnolliset, etniset ja kulttuuriset erimielisyy-
det ovat tyypillisiä taustasyitä ja ongelmaryhmiä tuomioistuimeen päätyvissä
huoltoriidoissa. Mustasukkaisuus ja katkeruus, viha ja kosto ovat helposti
tunnistettavia mausteita sitkeissä riidoissa. Vaikka riitaa käydään lapsesta,
riidan polttoaineena on parisuhteen historia.
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Aikaisemmilta vuosikymmeniltä tutut avioeron syyllisyysperusteet
näyttävät toisin sanoen säilyttäneen asemansa erodraamassa ja siirtyneen
monissa tapauksissa huoltoriidan katalysaattoreiksi. Uusiakin indikaattoreita
on tullut esille. Useita vaikeita huoltoriitoja sävyttävät psykopatologiset
piirteet, vaikka lääketieteellisiä diagnooseja ei olisikaan esitettävissä. Erokrii-
si voi joka tapauksessa aktualisoida ja aktivoida erilaisia emotionaalisia,
sosiaalisia ja seksuaalisia oireita. Tähän ryhmään kuuluvat myös riidat, joita
käydään todetun tai epäillyn insestin tapauksissa. Huoltoriidoissa ei juuri
lainkaan selvitetä taloudellisia taustasyitä ja vanhempien pyrkimyksiä siitä-
kään huolimatta, että niillä on empiirisen tutkimuksen mukaan usein merki-
tystä riidan aiheuttajana ja ylläpitäjänä.1
Kaikkia todellisia syitä ja ongelmia ei välttämättä tunnisteta tai julkisteta
riitaa käsitteleville auttaja- ja ratkaisijatahoille. Osa taustasyistä ja ongelma-
ryhmistä jää piiloon, vaikka ne todellisuudessa vaikeuttavatkin sovinnolliseen
ratkaisuun pääsyä. Osa riitaan ajautuneista vanhemmista tarvitsee nimen-
omaan arvovaltaisen tuomioistuinratkaisun keskinäisen sopimuksen sijaan.
Toiselta puolen oikeudellinen ratkaisuntekojärjestelmä tarvitsee tapauskohtai-
sesti asiantuntevaa psykologista tai psykiatrista tietoa tehdäkseen lasta
koskevan ratkaisun.
Huoltoriitavanhempien lapseen kohdistamat paineet selittyvät osaltaan
siitä, mitä erossa menetetään. Vanhempien tarpeet ja odotukset toiseen
nähden ovat jääneet yhteiselämässä jommankumman tai kummankin mielestä
ratkaisevalla tavalla täyttymättä tai niitä on loukattu niin, ettei yhteiselämän
jatkamiselle löydy mahdollisuuksia. Useimmiten tyydyttymättömyys ja
loukkaukset koskevat emotionaalisen, mutta myös fyysisen, sosiaalisen,
seksuaalisen ja taloudellisen elämisen tarpeita ja turvallisuutta. Vanhemmat
ovat parisuhdedynamiikan mukaisesti etsineet toisistaan sellaista, johon
toinen ei ole kyennyt persoonansa, kehitys- ja parisuhdehistoriansa tai
pyrkimystensä ja halujensa perusteella vastaamaan.
Paitsi että pariskunnan keskinäiset tunneodotukset ovat romuttuneet eroon
päädyttäessä, myös perheenjäsenten suhteet sukulaisiin, ystäviin ja tuttaviin
joutuvat uusjakoon. Vanhempien sosiaalinen status – mukaan lukien asema
työelämässä – voi joutua perusteelliseen muutokseen tai ainakin kovalle
koetteelle. Lähes poikkeuksetta kummankin taloudellinen asema heikkenee
omaisuuden osituksen myötä. Läheskään aina eroavan pariskunnan seksuaali-
nen tulevaisuus ei näyttäydy heille tasasuhtaiselta. Vanhemmat niputtavat usein
loppusaldoon kaikki parisuhteen odotukset ja menetykset. Tyypillisesti myös
lasten eron jälkeinen asuminen listataan eron voittoihin tai tappioihin. Vaarana
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on, että huoltoriidassa alistetaan punnittavaksi lapsi-vanhempi -kiintymyssuh-
teen laatu ja määrä silloinkin, kun se kummankin vanhemman ja lasten välillä
on kaikin puolin tyydyttävä.
Huoltoriitaan päätyneiden vanhempien liittoja voitaneen tarkastella niitä
parisuhteita vasten, joissa vanhemmat pysyvät eroamatta. Perhesosiologisessa
tutkimuksessa on esitetty parisuhteita kuvaavia indikaattoreita, joiden mukaan
onnistuneessa parisuhteessa siirrytään aikaa myöten intensiivisten intohimo-
ja seksuaalisuusvaatimusten sekä kumppanuus- ja kommunikaatio-odotusten
sijaan suhteen historiaa, traditioita, sitoutumista ja lojaliteettia korostavien
asioiden piiriin. Eroavien vanhempien päätyessä huoltoriitaan tuo siirtyminen
on epäonnistunut.1 Tutkimustietoa puuttuu kuitenkin siitä, ovatko parisuhteen
elinkaaren alkuun liittyvät kiintymysmuodot lainkaan toteutuneet huoltoriita-
perheissä ja siitäkin, missä suhteissa ja miten radikaalisti ne ovat jääneet
puutteellisiksi. 
Osassa huolto- ja tapaamisriitoja varsinaista parisuhdetta ei koskaan ole
ollut olemassakaan. Lapsi on voinut syntyä lyhytaikaisen seurustelun tai
satunnaisen yhdessäolon tuloksena. Pariskunta ei välttämättä ole asunut
yhdessä lainkaan tai yhdessä asuminen on päättynyt jo ennen lapsen synty-
mää taikka pian sen jälkeen. Riidoissa on useita tapauksia, joissa isän van-
hemmuus ei ole juuri lainkaan alkanut tai äiti on estänyt sen alkamisen
haluten rakentaa yhteistä elämää lapsensa kanssa. Huoltoriidan psyko-
dynamiikka näyttäytyy näissä tilanteissa kovin erilaisena kuin pitkästä
yhteisestä liitosta eroavilla.
Empiirisen tutkimusaineiston mukaan huoltoriitaa käyvillä vanhemmilla
on yleisesti ollut ennen eroa merkittäviä keskinäisiä kommunikointivaikeuk-
sia eikä heidän neuvottelukykynsä ole toiminut molempia tyydyttävällä
tavalla. Erojärjestelyissä vaikeuksilla näyttää olevan taipumus pikemminkin
kärjistyä kuin helpottua. Usein riitelevät vanhemmat tai toinen heistä pitäytyy
tavanomaista jäykempiin vaatimuksiin, joita perustellaan lapsen hyvinvoin-
tinäkökohdilla. Samanaikaisesti ne kuitenkin heijastelevat vanhempien
kokemuksia ja luonteenominaisuuksia suhteessa parisuhdehistoriaan ja
tulevaisuuden uusjakoon.
Empiirisen tutkimustiedon perusteella voidaan päätellä, että huoltoriidat
jakautuvat yksilö- ja yhteisötasolla vaikeudeltaan ja vaativuudeltaan kolmeen
ryhmään. Ensimmäisessä ryhmässä riidat yleisimmin ratkeavat sopuun joko
sosiaalitoimen tai tuomioistuimen tarjoamin keinoin. Toinen ryhmä edellyttää
oikeudellisessa ratkaisukoneistossa asiantuntevaa ero- ja huoltoriitadynamii-
kan osaamista tavoitteellisen ratkaisukeskeisen toiminnan tueksi. Sen sijaan
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viimeisessä ryhmässä tarvittaisiin riitasolmujen avaamiseksi moniammatillis-
ta ja pitkäaikaistakin työskentelyä, jossa erilaisille sosiaalisille ja terapeuttisil-
le työmuodoille olisi runsaasti tarvetta. Tämä ryhmä myös koettelee sekä
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujärjestelmän valmiuksia että oikeudelli-
sen ratkaisujärjestelmän rajoja. Kroonistuneet riidat ja kantelut nousevat
yleisimmin tästä huoltoriitojen ryhmästä. 
2 Oikeudenkäynnin piirteitä 
Yleisesti tunnustetaan, että huoltoriitojen taustasyyt, ongelmaryhmät ja
psykodynaaminen luonne edellyttävät niitä ratkovilta tuomioistuimilta
tavanomaisten riitajuttujen käsittelystä poikkeavia tietoja, taitoja ja
valmiuksia. Suomalaiset huoltoriidat ratkaistaan yleisissä tuomioistuimissa
muiden pohjoismaiden tapaan. Edellä oleva juttutyypin kolmijako osoittaa
tuomioistuimen työkalujen rajallisuuden. Riidoissa ratkaistaan lasten oikeu-
dellista asemaa, mutta ratkaiseminen edellyttää riittävässä määrin vanhem-
pien välisen suhteen ymmärtämistä. Asiantuntevan tiedon saamiseksi ratkai-
sujärjestelmää on Suomessa tehostettu Ruotsin tapaan tuomioistuinten
mahdollisuudella hankkia huoltoriidoissa sosiaalitoimen olosuhdeselvitys.
Sen sijaan suomalaisten tuomioistuinten kokoonpanoon ei kuulu huoltorii-
doissa asiantuntijajäseniä eivätkä tuomioistuimet juuri koskaan omasta
aloitteestaan käytä varsinaisia asiantuntijoita, kuten norjalaisten ja tanskalais-
ten säännösten mukaan toimitaan. Perhetuomioistuinjärjestelmä on vieras
kaikille Pohjoismaille.
Huoltoriitoja käsiteltäessä noudatetaan virallisperiaatetta. Prosessuaalises-
ti se tarkoittaa tuomioistuimen velvollisuutta oma-aloitteisesti hankkia kaikki
ratkaisun kannalta tarpeellinen tieto. Tarpeen määrittää lapsen etu, joka on
lapsenhuoltolain osoittama periaate. Kaikki se tieto, joka on tarpeen ratkaisun
tekemiseksi lapsen edun nimissä, on hankittava. Osa tästä tietotarpeesta tulee
luonnollisesti katetuksi vanhempien tuomioistuimelle antamassa informaa-
tiossa. Tiedot ovat kuitenkin tyypillisesti kovin ristiriitaisia ja ne voivat
poiketa oleellisesti sellaisissa faktoissa, joilla olisi merkitystä asian ratkaise-
miselle. Prosessin ensivaiheessa – kirjallisessa ja suullisessa valmistelussa –
riitateemat tai ainakin osa niistä saattaa selkiintyä ja riittävä ratkaisuaineisto
olla käsillä. 
Lapsenhuoltolain mukaan tuomioistuinten velvollisuus hankkia sosiaali-
toimen selvitys huoltoriidassa on melko tiukka. Selvitys on nimittäin hankit-
tava, ellei ole ilmeistä, ettei se ole tarpeen asian ratkaisemisen kannalta.
Selvityksen tarkoitus on antaa huoltoriidan luonteen edellyttämät ja ratkaisun
kannalta tarpeelliset tiedot vanhempien olosuhteista. Tietotarpeen määrittäjinä
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toimivat vireillä olevan jutun riitaisiksi jääneet kysymykset. Tuomioistuimel-
la on velvollisuus varmistua, ettei lapsen turvallisuutta uhkaavia tekijöitä jää
selvittämättä tai epävarmojen faktatietojen varaan sekä että lapsen omat
toivomukset ja mielipide ovat tiedossa. Nämä ovat tyypillisesti niitä syitä,
joiden vuoksi olosuhdeselvitystä pyydetään. Tuomioistuimilla on taipumusta
pyytää selvitystä siitäkin syystä, että vanhemmille aukeaisi selvitystyön
aikana parempi mahdollisuus päätyä sopuratkaisuun. Näin monesti tapahtuu-
kin.
Sosiaalitoimen selvitystyöltä odotetaan sellaista asiantuntemusta, jota
tuomioistuimella ei ole välittömästi käytettävissään. Osa selvitystyöstä on
tiedonkeruuta, joka lähinnä käytännöllisistä syistä siirretään tuomioistuimelta
sosiaalitoimeen. Tiedot voitaisiin saada ratkaisuaineistoksi suoraan
tuomioistuimessakin vanhempien henkilökohtaisella kuulemisella,
todistelukeinoin ja asiantuntijatodistelulla. Prosessiekonomiset syyt painavat
siihen suuntaan, että fakta-aineiston kerääminen tavanomaisesti siirtyy
sosiaalitoimen tehtäväksi. Olosuhdeselvitykseen hankitaankin normaalisti
tietoja perheenjäseniltä, mutta usein myös päivähoidosta ja koulusta sekä
tilanteen edellyttämällä tavalla muilta informanteilta, kuten sosiaali- ja
terveydenhuollon tiedostoista ja henkilökunnalta, poliisilta, turvakodeista jne.
Selvityksentekijällä on oikeus saada salassa pidettäviä tietoja ja ilmaista ne
selvityksessä.
Salassa pidettävän tiedon keräämiseen antaa oikeutuksen lapsen edun
turvaaminen. Tarve sellaisen tiedon hankkimiseen käy ilmi sosiaalitoimelle
lähetetystä oikeudenkäyntiaineistosta tai sille syntyy peruste sosiaalitoimen
olosuhdeselvityksen aikana. Selvityksessä ilmaistaan siten tietoja, onko lapsi
ollut tai joutuisiko hän mahdollisesti harkittavana olevissa vaihtoehdoissa
julkisen huollon eli lastensuojelutoimien tarpeeseen. Lastensuojelutyön tarve
on ainakin osittain laajentunut koskemaan myös valvottujen tapaamisten
selvittelyä ja järjestämistäkin. Sosiaalitoimen vahvuus lastensuojelutietojen
hankkijana ilmenee erityisesti jutuissa, joissa erovanhemmat pyrkivät piilotte-
lemaan lasta uhkaavia vaaratekijöitä. Tuomioistuin ei välttämättä saisi näitä
tietoja vanhemmilta ja heidän asianajajiltaan.
Sosiaalitoimet ovat viime vuosina käyttäneet yhä enenevästi perheneuvo-
loiden asiantuntija-apua olosuhdeselvityksen tekemisessä. Empiirisen tutki-
musaineiston mukaan joka kolmannessa jutussa sosiaalitoimi oli esittänyt
selvityksensä ohella myös perheneuvolan lausunnon. Yleisimmin perheneu-
vola on selvittänyt vanhempien ja lasten tunnesiteitä, lapsen kehitystä viivyt-
täviä tai uhkaavia tekijöitä sekä lapsen toivomuksia ja mielipidettä. Perheneu-
volaan ovat ohjautuneet tavanomaisimmin riidat, joissa vanhempien kesken
on vallinnut jyrkkiä tai patoutuneita asenteita ja heidän vuorovaikutussuh-
teensa on ollut vaikeasti patologisoitunut. Toisaalta lausuntoja on pyydetty
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sellaisissakin tapauksissa, joissa vastaavia syitä ei ole ollut esillä eikä sellaisia
myöskään ole tullut esille. Etenkin pikkulasten toivomusten selvittäminen on
käytännössä usein siirtynyt tehtäväksi perheneuvolassa.1
Ongelmalliseksi muodostuvat työkäytännöt, joissa mikään toimijataho ei
ota varsinaista asiajohtajuutta selvitystyön sisältötarpeesta. Tuomioistuin ei
määritä selvityspyynnössään, mitä tietoja ja miltä tahoilta se edellyttää
hankittavaksi. Sosiaalitoimi puolestaan lähettää jutun lausunnoille perheneu-
volaan ilman vastaavia ehtoja informaatiotarpeesta. Lopulta perheneuvola
vielä lähettää perheen tai sen lapset perhe- tai lastenpsykiatriselle osastolle
ilman ”oikeudellista lähetettä”. Lastenpsykiatristen osastojen tutkimusta ja
hoitoa on tarvittu yleisimmin insestiepäilystapauksissa. Mutta lastenpsykiat-
rian lausuntoja on tarvittu myös tilanteissa, joissa lapset ovat vanhempien
jyrkässä riidassa joutuneet lojaliteettikonfliktiin alkaen oirehtia.
3 Sosiaalitoimen ja muiden tiedonhankkijoiden 
roolitus
Oikeudellinen ratkaisutoiminta, sosiaalinen selvitystyö ja terveydenhoidolli-
nen tutkimus- ja hoitotyö eivät välttämättä kohtaa toisiaan selvitystyön
kuluessa. Kullakin on hoidettavanaan oma sektorinsa, jonka toimintaperiaat-
teet ohjaavat sen työtä. Teoreettinen tietoperusta, työn eettinen ohjeistus,
menetelmät ja yhteiskunnallinen tavoitteenasettelu poikkeavat toisistaan.
Huoltoriitojen selvitystyössä tarvittaisiin nykyisiä käytäntöjä enemmän
määriteltyä toimeksiantoa siitä, missä tarkoituksessa tietoa kussakin vaiheessa
ollaan hankkimassa. ”Lähetteen” muotoamiseen voisivat osallistua tapaus-
kohtaisilla ehdoilla tuomioistuin, sosiaalitoimi sekä kyseeseen tulevat ter-
veydenhuollon toimintayksiköt tietoisina toistensa toiminnan tarkoituksenmu-
kaisuudesta ratkaisutoimintaa ajatellen.
Sosiaalitoimella on lukuisia lakisääteisiä tehtäviä, joissa se toimii lasten
oikeudellisen aseman järjestämiseksi tai hoitamiseksi. Avioeroasioiden
sovittelu, huolto- ja tapaamisoikeussopimusten vahvistaminen sekä huolto- ja
tapaamisratkaisujen täytäntöönpanosovittelu koskevat eroavia tai eronneita
perheitä. Useimpien kuntien sosiaalitoimen osana toimii perheneuvola, jonka
tehtäväalueena on asiantuntija-avun antaminen perheasioissa sekä lapsen
sosiaalinen, psykologinen ja lääketieteellinen tutkimus ja hoito. Sosiaalitoi-
men lastenvalvojan tehtävänä on hoitaa isyyden selvittämiseen kuuluvat
tehtävät. Sosiaalitoimessa hoidetaan myös lapsen elatusturvaa koskevat asiat.
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Näiden lisäksi sosiaalitoimessa ratkaistaan hakemukset rahallisesta tuesta
niille, jotka ovat julkisen toimeentulotuen tarpeessa. Avioero lisää monessa
eroavassa perheessä tätä tarvetta.1
Vaikka kutakin edellä lueteltua sosiaalitoimen tehtävää säädellään niitä
koskevilla erityislaeilla ja tehtävämääritys poikkeaa toinen toisestaan, saatta-
vat keskenään erilaiset tavoitteet luoda ainakin toisen asteen esteellisyyspe-
rusteen olosuhdeselvitystä tekevälle sosiaalityöntekijälle. Viime vuosikym-
menen lamavuosista lähtien sosiaalityöntekijät ovat useimmissa kunnissa
tehneet niin sanottua yhdennettyä sosiaalityötä, jossa he käsittelevät kaiken-
laisia sosiaalitoimeen kuuluvia tehtäviä. Empiirisen tutkimusaineiston
perusteella huoltoriitojen selvitystyössä ei ole riittävästi tiedostettu roolien
ristiriitaisuutta. Monella jakkaralla istuvan sosiaalityöntekijän objektiviteetin
varjeleminen vaatii tarkkanäköisyyttä selvitystyössä.
Sosiaalitoimen tehtäväalueeseen kuuluu myös lastensuojelu. Huoltoriito-
jen empiria osoittaa, että lastensuojelutehtävällä on vahva merkitys selvitys-
työssä. Yli 10 prosentissa huoltoriitoja lapset ovat tai ovat olleet huostaan
otettuina. Lastensuojelutiedostojen tietoja on olemassa tätäkin useammista
huoltoriitaperheistä, vaikka huostaanottoa tai avohuollon tukitoimia ei olisi
tarvittukaan. Näiden tietojen välittäminen tuomioistuimelle kuuluu selvityk-
seen, mikäli tiedoilla on merkitystä tehtäessä huolto-, asumis- ja tapaamisoi-
keusratkaisua, jossa on valvottavana lapsen turvallisuus ja hyvinvointi.
Toisaalta työntekijän rooli lastensuojelutoimien ratkaisijana ja selvityksen
tekijänä voi olla ristiriitainen. Julkisen ja yksityisen huollon kohtaaminen ja
yhteensovittaminen eroavan perheen vaatimissa vaihtoehdoissa voi asettaa
selvityksen tekijän vaikeaan eturistiriitaan.
Sosiaalitoimen roolia selvityksentekijänä voidaan lopuksi arvioida
julkisvallan interventiona. Huoltoriidan selvitystyö on kurkistusikkuna
perheen elämään. Sitä ei pitäisi laajentaa yhtään sen suuremmaksi kuin lapsen
edun vuoksi huoltoriidan ratkaisemiseksi on välttämätöntä. Perheen yksityi-
syyden suojeleminen koskee myös sosiaalitoimea, vaikka sillä onkin oikeus
hankkia salassa pidettäviä tietoja. Vanhempien erot ovat ylipäätään tulleet
yhä keskiluokkaisemmiksi ja huoltoriidat koskevat myös suurta joukkoa
vanhempia, jotka eivät ole olleet missään tekemisissä sosiaalitoimen palvelu-
jen kanssa, puhumattakaan lastensuojelutoimista.2 Intervention syvyyttä ja
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luona hyvät ja mielenterveydellisillä perusteilla voidaan ratkoa vain marginaalisia eroja.
1 Mikkola & Helminen, (s. 28–29) toteavat, että kun lastensuojelu ymmärretään laveasti,
niin muun ohessa ”huolenpitoa on lapsuuden varjeleminen ja vanhemmuuden tukeminen”.
Vrt. Antikainen, (s. 33), joka tiivistää lastensuojelutyön sisällön ja kohteen tarkoittavan
”hyvän lapsuuden” ja ”hyvän vanhemmuuden” ulkoisiin ja sisäisiin toimintaedellytyksiin
vaikuttamista.
2 Gottberg, (s. 98–101) esittelee sosiaalilautakunnan roolin tiedonhankkijan ja välittäjän
tehtäväksi.
3 Mikkola & Helminen, 87, verr. 37. Vrt. Antikainen, (s. 48), joka katsoo lapsen edun
arvioinnin konkretisoituvan lastensuojelutyössä muun muassa annettaessa lausuntoja, jotka
koskevat lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta.
laajuutta on arvosteltu etenkin hyvään huoltajuuteen kykenevien tasavahvojen
vanhempien huoltoriidoissa. Sen sijaan, että selvityksessä tarjottaisiin argu-
mentteja toisen vanhemman puolesta, peräänkuulutetaan käytännöllisin
perustein tasapuolisempaa arviointia eduista ja haitoista kilpailevissa vaih-
toehdoissa.
Syvällekäyvin kysymys sosiaalitoimen roolituksesta huoltoriitojen
selvitystyössä löytyy kuitenkin sosiaalihuollon yleisestä luonteesta. Sekä
teoreettisesti että käytännöllisesti on riittävästi määrittelemättä, missä määrin
huoltoriitaan joutuneet vanhemmat ja heidän lapsensa ovat sosiaalityön tai
lastensuojelun asiakkaita olosuhdeselvitystä tehtäessä. Jos liikkeelle lähdetään
lapsenhuoltolain mukaisesti siitä, että selvitys tehdään tuomioistuimen
aloitteesta ja sen ratkaisutoimintaa varten, on selvitystyön viitekehyksenä
tuomioistuimen toimeksianto eli selvityspyyntö. Silloin sosiaalitoimi on
lähinnä tuomioistuimen tarvitseman tiedon alihankkija.
Jos taas liikkeelle lähdetään sosiaalitoimen itsenäisestä tehtävästä toteut-
taa sosiaalihuoltolain tavoitteita, joihin kuuluvat muun muassa ohjaus,
neuvonta ja sosiaalisten ongelmien selvittäminen, sosiaalitoimi ottaa luonte-
vasti hoitaakseen selvitystyöstä erillisen, laajemman sosiaalispedagogisen
tehtävän. Sitä se perustelee lasten suojelemisen ja vanhemmuuden tukemisen
yleistehtävällä.1 Välittävä malli löytyy sosiaalitoimen pitäytyessä tiedonhank-
kijan ja osittaisen arvioinnin tehtävässä lopullisen arvioinnin kuuluessa
tuomioistuimen tehtäväksi. Olosuhdeselvitys sijoittuu omana tehtävälajinaan
lähelle tilanneselvitystä ja tilannekartoitusta, jotka ovat sosiaalityön
välineitä.2 Sitä paitsi sosiaalitoimella on lapsenhuoltolain mukainen velvolli-
suus antaa vanhemmille apua sopimuksen tekemisessä, mikäli asia näyttäisi
ratkeavan selvitystyön kuluessa sillä tavoin. Tätä tehtävää taas voitaneen
pitää laajasti ottaen ennalta ehkäisevänä lastensuojelutyönä, kuten selvitysten
valmisteluakin.3 Varsinaista sovittelutehtävää sosiaalitoimelle ei ole säädetty
selvitystyön sisälle.
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4 Selvityksen aikataulu
Empiirisen tutkimusaineiston mukaan sosiaalitoimen selvityksen tekeminen
kestää keskimäärin 5–6 kuukautta. Toisaalta joukossa on tapauksia, joissa
selvitys on saatu valmiiksi 2–3 kuukaudessa, mutta myös niitä, joissa sen
valmistuminen on vienyt runsaasti toista vuotta. Viipymisen syyt ovat moni-
naiset. Yleisin niistä on se, että sosiaalitoimi on katsonut tarpeelliseksi pyytää
lausuntoa perheneuvolalta tai sairaalan lastenpsykiatriselta osastolta. Osassa
tapauksia taas viipymisen syynä on sopimukseen tähtäävä neuvottelutyö, joka
kuitenkin on saattanut venyä siitä syystä, että se on hahmottunut terapiatyyp-
piseksi työskentelyksi. Osassa tapauksia sen sijaan sosiaalitoimen tai sen
tiedonhankkijoiden resurssit eivät ole kyenneet vastaamaan tuomioistuimen
määräaikapyyntöön. Pelkästään selvitystyön alkamista voidaan joutua
odottamaan kuukausimäärin.
Selvitystyön ajastus vaikuttaa luonnollisesti kaikkien perheenjäsenten
elämään. Toinen vanhemmista saattaa toivoakin viivästystä vakiinnuttaakseen
lasten asumisen luokseen. Selvityksen aikataulusta tulee silloin strateginen
pelinappula vanhempien taistelussa lapsista. Selvityksen ennakoitu viipymi-
nen on myös omiaan ajamaan vanhempia vuorotteluasumisratkaisuihin
sellaisissakin olosuhteissa, joissa se lasten iän ja sietokyvyn taikka asuinpaik-
kojen välimatkojen ynnä muiden seikkojen vuoksi tuottaa enemmän vahin-
gollisia kuin hyödyllisiä vaikutuksia. 
Toisaalta selvityksen viipyminen voi joissakin tapauksissa toimia myös
myönteisenä pontimena sopuratkaisuun päätymiseen, jolloin aika tekee
työtään ja asiat ratkeavat omalla painollaan. Selvityksen kestoon vaikuttaa
lisäksi perheen vaikeiden ongelmien aikaa vievä kartoittaminen ja hoitami-
nen. Vasta-argumenttina on kuitenkin syytä kiinnittää huomiota siihen, että
oikeudellisen ratkaisutoiminnan ja hoidollisen tai terapeuttisen toiminnan
tavoitteet voivat lyödä toisiaan korvalle. Lapsen psykiatrinen hoito patolo-
gisoituneessa huoltoriidassa saa perustansa lapsen fyysisen ja psyykkisen
terveyden hoitamisesta. Saman hoidon vuoksi ei siltikään ole perusteltua
viivyttää selvitystyötä, jotta sairastunut lapsi saataisiin sellaiseen psyykkiseen
kuntoon, jossa hänen toivomuksiaan voidaan kuulla.
Selvityksen viipymisen hyötynäkökohtia vastaan puhuu riidan ratkaise-
mattoman tilan vahingollisuus lapselle. Vaikka eroavien vanhempien ambiva-
lenssi saattaa johtaa heidät selvityksen odotusaikana takaisin yhteen ja
tasapaino perheessä alkaa palautua, joutuvat lapset pitkittyvissä huoltoriidois-
sa säännönmukaisesti kärsijöiksi. Huoltoriitojen niin sanotun kuolleen ajan
voittamiseksi Norjassa on kehitetty pohjoismaista kiinnostusta herättänyt
malli, jossa tuomioistuin kutsuu vanhemmat nopeasti riidan vireilletulon
jälkeen psykologiavusteiseen valmisteluistuntoon. Siinä on tarkoituksena
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saada vanhemmat ensi alkuun kokeilutyyppisin sopimuksin pysähtyneen
riitavaiheen yli.1
Vaihtoehtona käsittelyn pitkälle odottamiselle on Suomessakin laajennettu
tietoisesti pyrkimystä päästä ratkaisuun jutun valmisteluvaiheessa ilman
sosiaalitoimen selvitystä. Ainakin joissakin käräjäoikeuksissa koetetaan
valmisteluistunnossa kartoittaa kaikki tarpeelliset tiedot ratkaisun tekemistä
varten ja pyritään vahvasti sopuratkaisuun. Pitkä selvitysvaihe myös ajaa
vanhemmat vaatimaan väliaikaisratkaisuja. Kummallakin menettelytavalla on
sekä hyötyjä että haittoja.2
5 Väliaikaisratkaisujen tarve
Lapsenhuoltolain säännös väliaikaismääräyksistä on niukka. Vaikka lapsen
aseman suojaaminen oikeudenkäynnin aikana on esitetty väliaikaismääräystä
koskevan soveltamisedellytykseksi, säännös jättää sekä sisältöä että oikeu-
denkäyntimenettelyä koskevia kysymyksiä avoimiksi. Väliaikaismääräystä on
luonnehdittu tilanteen rauhoittamiseen tähtääväksi turvaamistoimenpiteeksi,
joka pyrkii ennen muuta lapsen edun suojaamiseen vireillä olevan oikeuden-
käynnin aikana. Oikeuskäytännössä vaatimuksia esitetään runsaasti arvioiden
vaihdellessa joka toisesta joka riitaan. 
Vaatimuksia väliaikaisratkaisusta esitetään sekä ensiratkaisun että muu-
tosratkaisun edellä. Useimmiten ne koskevat lapsen asumista, mutta myös
siihen liittyvänä tai erillisenä kysymyksenä tapaamisoikeutta, joskus myös
kysymystä huoltomuodosta eli yhteis- tai yksinhuoltajuudesta. Kun lapsen
joka tapauksessa on asuttava jossakin myös huolto- ja tapaamisriidan aikana,
lisää se riitaisissa eroperheissä painetta väliaikaismääräysten pyytämiseen.
Kun asumisesta on riita, ei elatuksestakaan yleensä päästä sopimukseen. Sitä
paitsi elatustuen maksamisen edellytyksenä sosiaalitoimessa vaaditaan
vahvistettua sopimusta tai tuomioistuinratkaisua elatusavusta. 
Prosessuaaliset menettelytavat ja väliaikaisratkaisujen antamiskynnys
vaihtelevat sekä tapauskohtaisesti että vallitsevien käytäntöjen mukaan.
Tuomioistuimissa on erilaisia käsityksiä siitä, missä määrin todistelua voi-
daan ottaa vastaan, järjestetäänkö pääkäsittely todistajien kuulemista varten
ja noudatetaanko tuomioistuinvetoista jutun selvittämisperiaatetta. Menettely-
tavat, jota vaatimuksia käsiteltäessä on noudatettava, ovat jääneet yleisten
lapsenhuolto- ja prosessiperiaatteiden tulkinnalla ratkaistaviksi. 
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Monissa tuomioistuimissa on päädytty siihen, että väliaikaisratkaisu
annetaan kaikissa niissä tapauksissa, joissa sellaista pyydetään ja että se
annetaan asianosaisten esittämän todistelun perusteella. Vaarana on, että
tuomioistuimen virallistoimintoisuus toteutuu väliaikaisvaatimusten käsitte-
lyssä puutteellisesti. Asianosaisten huomiota kiinnitettäneen vain harvoissa
tapauksissa lisäselvitystarpeeseen. Siihen voi silti olla aihetta sen varmistami-
seksi, ettei lapsen psyykkinen ja fyysinen turvallisuus ole joutumassa väliai-
kaisratkaisun vuoksi vaaraan, eli että lapsen vähimmäishuolto täyttyy eikä
lastensuojelutarvetta ole. 
Toisaalta väliaikaisvaatimusten käsittely täysimittaisessa pääkäsittelyssä
siirtää oikeudenkäynnin painopisteen varhaiseen vaiheeseen, vaikka väliai-
kaisratkaisuja ei ole tarkoitettu ennakoimaan lopullista ratkaisua. Todistelun
vastaanottaminen jutun alkuvaiheessa voi kärjistää vanhempien vastak-
kainasetelmaa jättämättä tilaa kohtuullisessa ajassa kypsyvälle sopuratkaisul-
le. Mitä täydellisempi näyttö otetaan vastaan väliaikaisvaatimuksia käsitel-
täessä, sitä helpommin se vanhempi, jolle ratkaisu on suopea, pyrkii käyttä-
mään ratkaisua valttinaan. Myös selvitystyötä tekevä sosiaalitoimi saattaa
tukeutua jo kertaalleen puntaroituun tuomioistuinratkaisuun.1
Oikeuskäytäntö osoittaa kaiken lisäksi, että lopullisella ratkaisulla,
erityisesti lapsen asumisesta, on taipumus ohjautua samaan tulokseen kuin
väliaikaisratkaisuilla. Lopullisen ratkaisun perusteluina esitetään hyvin usein
lapsen vakiintuneet olosuhteet. Samaan status quo -periaatteeseen perustuvat
useimmiten väliaikaismääräyksetkin. Huoltoriitojen empiria osoittaa, että
lapsen tosiasiallista asumista ei väliaikaismääräyksessä mielellään muuteta,
elleivät painavat syyt puhu sitä vastaan.
6 Tuomioistuin ja vaihtoehtoiset ratkaisumenetelmät
Oikeudenkäytön yleisimmiksi ominaisuuksiksi esitellään varmuus, ennustet-
tavuus ja lopullisuus. Ne ovat myös prosessioikeudellisia tavoitteita. Oikeu-
denjaon psykologisia ja sosiaalisia piirteitä puolestaan ovat autoritaarisuus,
jäykkyys ja muodollisuus. Tuomioistuintoiminnalle on ominaista vaikea
saavutettavuus eli korkea prosessikynnys, hitaus ja korkeat kustannukset.
Lain totuus on normatiivinen, se ratkaisee suhdetta menneisiin tapahtumiin ja
nykyhetkeen. Tavoitteena on tapauskohtaisesti oikeudenmukainen ratkaisu.
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Tuo ratkaisu on tyypiltään joko-tai -ratkaisu, joka on täytäntöönpanokelpoi-
nen, siis pakolla toteutettavissa.1
Huoltoriidoissa tavoitellaan oikeudenkäytön perusperiaatteiden mukaisesti
oikeudenmukaista ratkaisua. Oikeudenmukaisuutta määrittää lapsen etu.
Toisin sanoen ratkaisuksi haetaankin oikeudenmukaista ratkaisua lapsen, ei
varsinaisesti vanhempien kannalta. Prosessuaalisesti ratkaisuun pyritään
mahdollisimman joutuisasti. Erityispiirteenä on ratkaisun tekemiseksi tarvitta-
van asiantuntemuksen tarve, joka huoltoriidoissa pääsääntöisesti järjestyy
sosiaalitoimen selvityksen avulla. Ratkaisun suuntautuminen tulevaisuuteen
– ei menneisyyteen – asettaa tuomioistuimen erilaisen tehtävän eteen kuin
muissa riita-asioissa. Ratkaisun odotetaan olevan voimassa pitkään, jopa koko
lapsen täysi-ikäistymisen vaatiman ajan. 
Oikeudenmukaisuuden rinnalle nousee vaatimus ratkaisun käytännöllisyy-
destä ja toimivuudesta. Vaikka ratkaisu koskee perheen lasta, sen turvaajina
ovat vanhemmat. Ratkaisun pitäisi siis olla sellainen, että se parhaalla mah-
dollisella tavalla sitouttaa vanhemmat sen toteutumiseen. Tuomioistuinrat-
kaisun oikeudenmukaisuusvaatimuksen esittäjinä ovat vanhemmat, ei juuri-
kaan lapset. Monen huoltoriidan vanhempi odottaa ratkaisulta virallista
vahvistusta oman vanhemmuutensa paremmuudesta tai toisen vahingollisuu-
desta. Perimmältään odotukset koskevat parisuhteen tunnehyvitystä, jonka
antamiseen tuomioistuinratkaisut eivät sovellu. 
Tuomioistuinratkaisut suuntautuvat tyypillisesti menneiden tapahtumien
arvioimiseen, ei tulevien. Tuomioistuinprosessi itsessään ei myöskään
liiemmin virity tunne- vaan asiateemojen käsittelemiseen. Vaikka prosessin-
johto vaatii tuomareilta ihmissuhdetaitoja ja sovinnon esillä pitäminen
neuvottelukykyä, tuomarit on kuitenkin ensisijaisesti koulutettu arvioimaan
oikeudellisia ongelmia ja vaikeita näyttökysymyksiä, ei käsittelemään van-
hempien parisuhteesta nousevia emotionaalisia motiiveja ja odotuksia. Fair
trial -periaate, jonka mukaan kumpikin vanhempi saa esittää vaatimuksensa
perusteineen ja lausua niistä puolin ja toisin, toteutunee hyvin. Mutta proses-
sioikeudenmukaisuutta enemmän vanhemmat odottavat huoltoriidoissa
sensitiivistä oikeudenmukaisuutta eli kokemusta siitä, että heitä on kohdeltu
yhdenvertaisesti tunnustamalla heidän vanhemmuutensa.
Tendenssi etsiä vaihtoehtoisia ratkaisutapoja perinteisen tuomioistuinkä-
sittelyn sijasta tai ohella liittyy laajempaan eurooppalaiseen keskusteluun
kansalaisten tarpeista saada riidanratkaisussa osakseen inhimillisempiä ja
sosiaalisesti tarkoituksenmukaisia menettelyjä.2 Huoltoriitojen osalta pyrki-
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ymmärtävyyteen, hellyyteen ja läheiseen suhteeseen lapsen kanssa, jos suhde ei ole
tällaiseksi muodostunut biologisen tai sosiaalisen perustansa vaikutuksesta. Lapsen ja
huoltajan suhdetta sääntelevällä lainsäädännöllä ei voida ratkaisevasti vaikuttaa niihin
taloudellisiin ja sivistyksellisiin ehtoihin, yhdyskuntasuunnittelua koskeviin kysymyksiin
yms., joista lapsen kasvuedellytykset paljolti riippuvat.
mys koskee ennen muuta mahdollisuuksia käyttää tuomioistuimen oikeudel-
lista ratkaisumekanismia ja eroauttamisen ammattilaisten psykologista
riidanratkaisukykyä tyydyttävällä tavalla yhdessä. Vaatimukset ammatillises-
ta pätevyydestä ja ammattilaisten käytettävyydestä ovat kasvaneet.1
Huoltoriitojen toimijatahot puhuvat keskenään erilaista ammattikieltä.
Yhteistä niille on joka tapauksessa tieto siitä, että oikeudelliseen huoltoriitaan
sisältyy emotionaalisia, sosiaalisia ja taloudellisia punnuksia. Lapsen ja
vanhemman välejä eivät leimaa ensisijassa lait, vaan rakkaus ja huolenpito,
jotka puolestaan kiinnittyvät yhteiskunnassa vallitseviin sosiaalisiin normei-
hin ja tapoihin.2 Niiden taustalta taas löytyvät jälkiteollisten yhteiskuntien
perhe-elämän monimuotoiset arvot. 
Huoltoriidat eivät sovellu parhaalla mahdollisella tavalla ratkaistaviksi
tuomioistuinlaitoksessa, jonka perinteinen tehtävä ja valmiudet suuntautuvat
toisenlaiseen ratkaisutoimintaan. Silti monet huoltoriitaa käyvät vanhemmat
haluavat nimenomaan autoritatiivisen ratkaisun riitaansa. Tuomioistuinmenet-
tely tarjoaa heille selkeämmän menettelytavan, jonka noudattamisessa
nähdään etuja. Osa huoltoriitaan joutuneista vanhemmista moittii nimittäin
perheasioiden sovittelua tai muita neuvottelutyyppisiä konfliktinrat-
kaisumenetelmiä ajelehtivasta jutustelusta kaivaten tavoitteellisesti ratkaisu-
keskeistä menettelyä. 
Jos jutun ratkaisu ei kaipaa sellaista näyttöä lapselle aiheutuvista vaarate-
kijöistä, jotka edellyttäisivät täysimittaista oikeudenkäyntiä todisteluineen,
voisi tarkoituksenmukainen käsittelytapa olla norjalaisen mallin mukainen
psykologiavusteinen valmisteluistunto. Siinä vanhempien suostumuksin
tuomarin ohella valmisteluistuntoon osallistuu asiantuntija, joka ammatillisil-
la valmiuksillaan voi kiinnittää huomion parisuhderiidan sijaan lapsen
tilanteeseen, vanhempien vahvuuksiin ja psykologisesti perusteltuihin vaih-
toehtoisiin kokeilumahdollisuuksiin. 
Tavoitteena on virittää vanhemmat virallisratkaisun sijasta omaan vas-
tuunkantoon sopuratkaisusta. Menetelmä soveltuu rajoitetusti huoltoriitoihin.
Sillä voisi olla käyttöä monissa sellaisissa riidoissa, joissa tasavahvat van-
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hemmat eivät ole päässeet yksimielisyyteen lasten asumisesta, joka tulisi
hyvin hoidetuksi kumman tahansa vanhemman luona. Vaihtoehtoinen menet-
telytapa perustuu perhesysteemiseen, ratkaisukeskeiseen ja vanhempia
vastuuttavaan teoreettiseen ajatteluun. Vuoden 2003 lapsilain muutoksella
menettelytapa tulee lakisääteisesti kaikkien tuomioistuinten käytettäväksi.1
Psykologiavusteinen tuomioistuinmenettely on yksi vaihtoehto sovintoon
pyrkimisestä. Oikeuskäytännöstä tiedetään, että tuomioistuimet pyrkivät
ilman lakisääteistä velvoitettakin sovintoon huoltoriidoissa.2 Tavoite on
sinällään yksisuuntainen yleisen perheasioiden sovittelutavoitteen ja myös
lapsenhuoltolain yleisen sovintoihanteen kanssa. Vaarana sen sijaan on, että
sovintoa saatetaan tavoitella sellaisissakin tapauksissa, joissa se ei esimerkiksi
lapsen turvallisuuden kannalta puutteellisten tietojen perusteella ole suotavaa
tai on jopa vaaraksi lapselle. Joissakin tapauksissa taas lapsi joutuu maksa-
maan vanhempien sovintojärjestelyistä kovaa hintaa. Esimerkiksi vuorottelu-
asuminen tai tiheät tapaamiset pitkästä matkasta vanhempien mieliksi voivat
osoittautua lapselle liian raskaiksi.
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D VIRANOMAISTOIMINNAN JULKISUUS
Julkisuuslaki valtion ja kuntien hallinnossa
Christa Salovaara
1 Julkisuuslain uudistus
Viranomaisten toiminnan ja asiakirjojen julkisuutta koskeva lainsäädäntö
uudistettiin 1.12.1999 voimaan tulleella lailla viranomaisten toiminnan
julkisuudesta (621/1999, jatkossa julkisuuslaki, JulkL). Laki pohjautuu
helmikuussa 1990 asetetun julkisuuslakitoimikunnan mietintöön1. Julkisuus-
lain laadinnassa olennainen vaihe oli oikeusministeriössä suoritettu virkaval-
mistelu.
Uudistuksen tavoitteena oli saattaa viranomaisten toiminnan julkisuutta
koskevat säännökset ajan tasalle sekä yhtenäistää ja selkeyttää niitä. Hallituk-
sen esityksen2 mukaan uudistuksella haluttiin
• tehostaa, syventää ja laajentaa julkisuusperiaatteen toteutumista
julkisten tehtävien hoidossa,
• lisätä valmistelun julkisuutta,
• edistää tiedonsaantia ja hyvää tiedonhallintatapaa,
• selkeyttää salassapitoperusteita; sekä
• luoda perusteet viranomaisten välisen tietojenvaihdon yhdenmukai-
selle sääntelylle.
Vanha asiakirjajulkisuuslaki (laki yleisten asiakirjain julkisuudesta 83/1951)
koski perinteisiä viranomaisia ja viranomaisten hallussa olevia yleisiä asiakir-
joja ja tallenteita. Uudistus laajensi julkisuuslain soveltamisalaa, sillä uusi
laki koskee asiakirja-aineiston lisäksi kaikkea viranomaisen toimintaa. Laki
velvoittaa myös yksityisoikeudellisia yhteisöjä ja yksityisiä henkilöitä näiden
käyttäessä julkista valtaa.
Julkisuuslaki muutti viranomaistiedon julkisuutta koskevan ajattelun
luonnetta: aiemmin viranomainen oli velvollinen varaamaan kansalaisille
mahdollisuuden hallussaan olevien tietojen saamiseen. Nyt viranomaisen
tulee tiedottaa toiminnastaan, tuottaa ja jakaa tietoa aktiivisesti sekä edistää
tiedonsaantia ja hyvää tiedonhallintatapaa. Myös päätöksenteon valmistelun
ja suunnittelun julkisuutta lisättiin. 
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Jokaisen oikeus saada tietoja viranomaisten asiakirjoista on perustuslailla
turvattu perusoikeus. Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan tietojensaanti-
oikeutta voidaan rajoittaa vain lailla eli asiakirjojen salassapidosta voidaan
säätää ainoastaan lakitasolla, ei alemmanasteisin säännöksin. Julkisuuslain
uudistuksen yhteydessä yleisimmät salassapitoperusteet koottiin lain
24 §:ään. Tarkoituksena oli paitsi nostaa salassapitosäännökset lain tasolle,
myös muodostaa julkisuutta koskeva lainsäädäntö yhtenäisemmäksi koko-
naisuudeksi kuin aiemmin. Julkisuuslain salassapitovelvoitteet sisältävät
velvollisuuden asiakirjasalaisuuden säilyttämiseen, velvollisuuden vaitioloon
ja velvollisuuden olla käyttämättä hyväksi salassa pidettävää tietoa. 
2 Julkisuuslain seurantatutkimuksesta
Eduskunta edellytti julkisuus- ja salassapitolainsäädännön kokonaisuudistuk-
seen liittyvät lait1 hyväksyessään, että hallitus seuraa tarkkaan uudistuksen
tavoitteiden toteutumista sekä uuden lainsäädännön soveltamista ja sen
toimivuutta. Hallituksen tuli antaa eduskunnalle uudistuskokonaisuutta
koskeva selonteko viimeistään vuoden 2003 aikana (EV 303/1998 vp.). 
Oikeusministeriö käynnisti syksyllä 2001 julkisuuslain seurantahankkeen,
jonka tarkoituksena oli tuottaa monipuolista tietoa lain toimivuudesta ja sen
tavoitteiden toteutumisesta. Seurannassa kerättiin tietoa uuden lainsäädännön
soveltamisesta kartoittamalla oikeus- ja hallintokäytäntöä. Seurantatutkimus
toteutettiin pääosin Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa. Käsillä oleva
jakso perustuu tähän tutkimukseen.2 Valtioneuvoston selonteko julkisuuslain-
säädännön kokonaisuudistuksen täytäntöönpanosta annettiin eduskunnalle
marraskuussa 20033.
Hallintokäytäntöä ja viranomaisten julkisuuslakia koskevia soveltamisko-
kemuksia lain ensimmäisiltä voimassaolovuosilta selvitettiin viranomais-
kyselyillä, joista laajin oli valtionhallinnolle (163 virastoa) talvella 2002
suunnattu kysely. Tavoitteena oli saada vastaajiksi monipuolinen joukko
virastoja eri hallintotasoilta ja eri puolilta maata. Vastaajina valtion kes-
kushallinto painottui jonkin verran, koska kokemuksia julkisuusasioissa
arveltiin olevan eniten siellä. 
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1 Suomen Kuntaliiton KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmassa on mukana 47 eri kokoista
kuntaa, jotka edustavat mahdollisimman hyvin suomalaista kuntakenttää. Tutkimustulokset
ovat siten yleistettävissä kaikkiin Suomen kuntiin.
Kyselyn vastausprosentti nousi verrattain korkeaksi, ollen 91. Tällä
perusteella voi arvioida, että koottu tieto kuvastaa valtionhallinnossa melko
kattavasti ja monipuolisesti uuden julkisuuslain alkuvuosien soveltamiskoke-
muksia ja viranomaisten arvioita siitä. 
Vastaavanlainen kysely lähetettiin myös kuntahallinnolle. Kunnille ja
kuntayhtymille lähetetty kyselylomake oli rakenteellisesti ja sisällöllisesti
hyvin samanlainen kuin valtionhallinnon kysely. Erona oli lähinnä se, että
kuntapuolelta katsottiin tarpeelliseksi kysyä myös asiakirjakopioista perittä-
vistä maksuista, joita koskevat käytännöt todettiinkin kyselyvastausten
perusteella hyvin vaihteleviksi.
Kuntahallinnolle suunnattu kysely toteutettiin yhteistyössä Suomen
Kuntaliiton kanssa, ja se lähetettiin yhteensä 92:lle virastolle. Näistä 50 oli
kuntia. Mukaan oli valittu Kuntaliiton KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmaan
kuuluvat kunnat1 sekä suuret kaupungit Helsinki, Oulu ja Tampere. Lisäksi
kysely lähetettiin 42:lle kuntayhtymälle. Myös kuntayhtymät valittiin kyselyä
varten siten, että ne muodostaisivat sekä maantieteellisesti että kooltaan ja
toimialaltaan mahdollisimman edustavan ja monipuolisen joukon. Tämän
kyselyn kokonaisvastausprosentti oli 70, kunnista kyselyyn vastasi 66 pro-
senttia (33 kpl) ja kuntayhtymistä 74 prosenttia (31 kpl).
Valtionhallinnolle sekä kunnille ja kuntayhtymille suunnatuilla kyselyillä
selvitettiin seuraavia julkisuuslain osa-alueita:
• asiakirjapyynnöt,
• valmistelun julkisuus,
• salassapitosääntely,
• hyvää tiedonhallintatapaa koskevat järjestelyt.
Näiden lisäksi kysyttiin joitakin yleisempiä arvioita ja käsityksiä uudesta
julkisuuslainsäädännöstä sekä henkilötietolain (523/1999) ja julkisuuslain
yhteen soveltamisesta. 
Osana julkisuuslain seurantaa kartoitettiin myös korkeimman hallinto-
oikeuden ja eräiden hallinto-oikeuksien (Helsingin ja Kuopion hallinto-
oikeudet) julkisuuslain soveltamista koskevaa oikeuskäytäntöä. Oikeusta-
pausaineiston tarkastelu osoitti muun muassa sen, että asiakirjajulkisuutta
koskevien valitusten määrät ovat hallintolainkäytössä julkisuuslain voimaan-
tulon jälkeen jonkin verran lisääntyneet. 
Julkisuuslain soveltamisalan laajennusta ohi viranomaisorganisaation
silloin, kun kyseessä on julkisen tehtävän hoitaminen ja julkisen vallan käyttö
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(JulkL 4 §:n 2 momentti), selvitettiin julkisuuslain seurannan yhteydessä
eräille vakuutusyhtiöille suunnatulla kyselytutkimuksella.1
Julkisuuslain tiedottamista ja viranomaisten aktiivista tiedon tuottamista
koskevia julkisuuslain säännöksiä tarkasteltiin Valtioneuvoston kanslian
tiedotusyksikön ja Helsingin yliopiston tiedotusopin laitoksen toimesta.2 
3 Viranomaisten yleisiä käsityksiä julkisuuslaista ja
lain aiheuttamista muutoksista
Kuten edellä todettiin, hallituksen esityksen mukaan uuden julkisuuslain
tavoitteena oli 1) lisätä viranomaisten toiminnan avoimuutta ja valmistelun
julkisuutta, 2) tehostaa julkisuusperiaatteen toteutumista julkisten tehtävien
hoidossa, 3) edistää hyvän tiedonhallintatavan omaksumista asiakirja- ja
tietohuollossa, 4) parantaa mahdollisuuksia saada tietoja viranomaisten
käsiteltävinä olevista asioista sekä siten 5) lisätä yksilöiden ja yhteisöjen
vaikutusmahdollisuuksia yleisten asioiden hoidossa. Kaikkia näitä tavoitteita
ei luonnollisestikaan voida saavuttaa kerralla, ei edes kovin lyhyellä aikavälil-
lä. Lisäksi julkisuuslain ja -asetuksen hyvää tiedonhallintatapaa koskevat
velvoitteet ovat tulleet voimaan asteittain (ks. jäljempänä luku 5). Uusi
julkisuuslainsäädäntö edellytti kuitenkin jo heti voimaan tultuaan viranomai-
silta eräitä toimenpiteitä ja selkeitä muutoksia aiempiin käytäntöihin nähden,
kuten aktiivisempaa asennetta tietojen antamiseen ja tiedottamisvelvollisuutta
(JulkL:n 19 ja 20 §).
Kun valtion virastoilta kysyttiin yleisesti, onko uuden julkisuuslain
soveltaminen aiheuttanut muutoksia viraston toimintaan ja organisointitapoi-
hin, vastausten mukaan muutoksia on aiheutunut joko vähän (54 % vastaajis-
ta) tai ei lainkaan (39 %). Vain hyvin pieni osa vastaajista katsoi uuden lain
aiheuttaneen paljon muutoksia. Kunnilta ja kuntayhtymiltä saadut vastaukset
olivat saman suuntaisia.
Valtionhallinnon osalta eniten muutoksia oli aiheutunut ministeriöissä
(80 %) ja vähiten paikallishallinnossa (alle 50 %). Eri hallinnontasojen väliset
suurehkot erot selittyvät pääosin virastojen tehtäväkentän erilaisuudella.
Kaikki viranomaiset eivät välttämättä tarvitse esimerkiksi asiakirjarekisterei-
tä, ja julkisuuskysymykset eivät ole kaikkien virastojen arjessa samalla
tavalla merkittäviä. 
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Valtionhallinnossa tuntuvimmat muutokset ovat koskeneet yleistä asen-
noitumista julkisuusasioihin. Valppaus on lisääntynyt, avoimuus on korostu-
nut ja julkisuuskysymysten hoitaminen on jäntevöitynyt. Suurimpina konk-
reettisina muutoksina tuotiin esiin
• diaarin käyttöönotto, viraston diariointijärjestelmään ja diaarin
tietosisältöön tehdyt muutokset,
• tietojärjestelmäselosteiden ja henkilötietolain mukaisten rekiste-
riselosteiden laatiminen,
• asiakirjojen käsittelyä, luokittelua ja salaiseksi leimaamista koskevat
käytännöt,
• viraston ohjeistuksen päivittäminen uuden lain mukaiseksi,
• tiedottamisen muuttuminen aktiivisemmaksi,
• joidenkin yksittäisten asioiden tuleminen julkiseksi (esimerkiksi
palkkatiedot) tai salaiseksi.
Valtionhallinnon virastoista saatujen vastausten mukaan julkisuuslaki on
nostanut julkisuuskysymysten tiedostamistasoa. Uusi laki ja sen voimaantu-
lon yhteydessä annettu koulutus, tiedotus ja opastus ovat herkistäneet virastot
ja viranhaltijat julkisuuskysymyksille. Pääosa kyselyyn vastanneista virka-
miehistä ilmoitti saaneensa koulutusta julkisuuslain aihepiiristä. Vain vähän
yli 10 % vastaajista oli jäänyt koulutuksen ulkopuolelle. Myös lähes kolmessa
virastossa neljästä uusi lainsäädäntö oli vaikuttanut ohjeistukseen.
Kunnissa ja kuntayhtymissä yhtenä suurimpana tai ainakin arkielämässä
näkyvimpänä julkisuuslain aiheuttamana muutoksena koettiin palkkatietojen
julkiseksi tuleminen. Myös asiakirjarekistereihin ja rekisteriselosteisiin
liittyvät velvoitteet mainittiin. Kyselyihin on varauduttu, ja tietojen antami-
sessa on joissakin kunnissa tultu varovaisemmiksi kuin ennen. Suurin osa
vastaajista ei kuitenkaan osannut nimetä mitään tiettyä asiaa, joka olisi uuden
julkisuuslain voimaantulon myötä muuttunut.
Kuten valtionhallinnossa, myös kunnissa ja kuntayhtymissä suurin osa
(77 %) kyselyyn vastanneista virkamiehistä oli saanut koulutusta julkisuus-
lain aihepiiristä. Viraston sisäinen ohjeistus on julkisuuslain voimaantulon
jälkeen joko kokonaan laadittu tai uudistettu yli puolessa kunnista ja kuntayh-
tymistä. Vastaavasti vajaassa puolessa kunnista ja kuntayhtymistä julkisuus-
lain voimaan tulo ei ollut vaikuttanut viraston ohjeistukseen.
Julkisuuslainsäädännön uudistuksen tavoitteena oli selkeyttää ja yhden-
mukaistaa lainsäädännön systematiikkaa ja käsitteistöä sekä saattaa julkisuus-
laki entistä yhtenäisemmäksi kokonaisuudeksi muun muassa kokoamalla
keskeiset salassapitoperusteet yhteen pykälään. Lakia valmisteltaessa pyrittiin
varautumaan siihen, että sitä soveltavat muutkin kuin oikeustieteellisen
koulutuksen saaneet virkamiehet. Julkisuuslaista pyrittiin tekemään mahdolli-
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simman hyvin käytännön viranomaistyön ongelmia painottava, jolloin
virkamiehen olisi helpompi löytää konkreettiseen ongelmaan konkreettinen
vastaus1. 
Viranomaisille tehtyjen kyselyjen saatekirjeen mukaan kysymyslomake
oli laadittu sitä silmällä pitäen, että vastaajat ovat julkisuussäännösten sovel-
tamisesta kokemusta saaneita, asiaa tuntevia henkilöitä. Vastaajien virka-
asema ja koulutustausta vaihtelivat kuitenkin huomattavasti. Vastaajien
joukossa lain soveltajakentässä oli sekä osasto- tai toimistosihteereitä ja
johtavia virkamiehiä että lakimiehiäkin. 
Vastaukset kysymykseen onko julkisuuslaki arvionne mukaan aiempaan
lakiin verrattuna vaikeampi vai helpompi soveltaa, jakautuivat sekä valtion-
että kuntahallinnon osalta tasaisesti. Viranomaiset jakaantuivat kolmeen
suunnilleen yhtä suureen ryhmään. Kolmanneksen mukaan uutta lainsäädän-
töä on helpompi soveltaa kuin vanhaa, kolmanneksen mukaan taas vaikeam-
paa. Loput vastaajista eivät joko osanneet ottaa asiaan kantaa, tai olivat sitä
mieltä, ettei tältä osin ollut tapahtunut muutosta. 
Salassapitosäännökset ja niiden vahinkoedellytyslausekkeet sekä lain
liiallinen tulkinnanvaraisuus mainittiin syinä lain vaikeaan sovellettavuuteen.
Teoreettisestikin kiinnostava kiteytys sisältyi yhteen vastaukseen: (uusi laki
merkitsee) enemmän vastauksia mutta myös enemmän kysymyksiä. Laki
myös arvioitiin vaikeaksi niin sanotulle ”suoritusportaan virkamiehelle”.
Lain soveltamista helpottavina tekijöinä on pidetty useiden säännösten
(erityisesti salassapitoa koskevat säännökset) kokoamista yhteen lakiin,
menettelyllisten säännösten selkeyttä ja tiedotuksen näkökulman huomioimis-
ta.
Hyvin vastaavanlaisia asioita nousi esiin, kun kysyttiin julkisuuslain etuja
ja haittoja verrattuna vanhaan lakiin. Etuina mainittiin säännösten kokoami-
nen yhteen lakiin (erityisesti 24 §:n salassapitosäännökset), tiedotuksen
merkityksen kasvu, lain menettelylliset säännökset, hyvää tiedonhallintatapaa
koskevat säännökset ja avoimuuden lisääntyminen. Laaja koulutus on lisännyt
tietämystä julkisuuslaista, kiinnittänyt viranomaisten huomion asiaan ja
tuonut avoimuuden ajatusta esille. Haittapuolina mainittiin erityisesti lain
tulkinnanvaraisuus ja vaikeaselkoisuus sekä salassapitoperusteiden vahin-
koedellytyslausekkeet.
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4 Asiakirjapyynnöt
Julkisuuslain keskeisin sääntelykohde oli jo vanhan asiakirjajulkisuuslain
aikana tilanne, jossa joku ulkopuolinen pyytää viranomaiselta tietoa asiakir-
jasta, ja viranomainen lakia soveltaen ratkaisee voidaanko tieto antaa vai ei.
Näitä tilanteita koskeva sääntely ei julkisuuslain myötä keskeisellä tavalla
muuttunut.
Uuden lainsäädännön voimaantulon ei luonnollisesti voida sinällään
olettaa lisäävän tai muutoin muuttavan kansalaisten ja muiden tiedon pyytä-
jien tiedon tarvetta. Viranomaisille tehtyjen kyselytutkimusten perusteella
voitiinkin todeta, että tietopyyntöjen määrät eivät ole mainittavasti lisäänty-
neet julkisuuslain voimaantulon jälkeen. Eräät tiedonpyytäjäryhmät, kuten
toimittajat, ovat kuitenkin ”testanneet” uuden lain toimivuutta muihin tiedon
hakijoihin nähden ahkerasti.
Julkisuuslainsäädäntö asettaa velvoitteita viranomaisten tieto- ja asiakirja-
hallinnolle: viranomaisten on varauduttava tietopyyntöihin ja varmistettava,
että tiedot ovat tarpeen mukaan löydettävissä. Julkisuuslain 18 §:n 1 momen-
tin mukaan viranomaisen tulee pitää luetteloa sille käsiteltäviksi annetuista tai
otetuista samoin kuin sen ratkaisemista ja käsittelemistä asioista taikka
viranomaisen on muutoin huolehdittava siitä, että sen julkiset asiakirjat ovat
vaivattomasti löydettävissä. Käsiteltävät asiat voidaan kirjata diaariin tai
luetteloida muulla sopivalla tavalla. 
Valtionhallinnolle sekä kunnille ja kuntayhtymille tehtyjen kyselytutki-
musten perusteella tietopyyntöjä ei useinkaan kirjata järjestelmällisesti. Ei
järjestelmällistä kirjausta -vaihtoehdon oli valinnut kolme neljästä vastaajasta
kuntahallinnossa, valtionhallinnossa vastaava luku oli vähän alle puolet.
Tyypillinen tiedon pyytäjä oli kyselyvastausten perusteella ollut niin
valtionhallinnossa kuin kuntahallinnossakin asianosainen tai toinen viran-
omainen. Niin sanottu kansalainen, jonka tietopyyntö perustuu yleiseen
tiedonsaantioikeuteen, oli melko harvoin ollut tiedon pyytäjänä. 
Uuden julkisuuslainsäädännön nojalla viranomaisella on mahdollisuus
siirtää asiakirjaa tai tiedonsaantia koskeva pyyntö toisen viranomaisen
ratkaistavaksi (JulkL 15 §). Valtionhallinnon virastoilta kysyttiin tämän
siirtomahdollisuuden käytöstä. Mahdollisuutta ei ollut lainkaan käyttänyt
vuoden 2001 aikana kaksi-kolmannesta vastaajista. Siirtomahdollisuutta
käyttäneitä oli 30 (163:sta), joista useimmilla oli kuitenkin kokemusta vain
harvoista tapauksista. Yhden vastaajan tapausmäärä oli satoja.
Muutosta viranomaisorganisaation ratkaisuihin haetaan hallintolainkäytön
toimielimiltä. Julkisuuslain toimivuutta seurattaessa käytiin läpi korkeimman
hallinto-oikeuden sekä Helsingin ja Kuopion hallinto-oikeuksien ratkaisut
aikavälillä 1.12.1999–30.11.2002. Vireille tulleiden ja ratkaistujen tapausten
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lukumäärät selvitettiin elokuuhun 2003 asti. Tällä ajanjaksolla vireille
tulleiden ja ratkaistujen tapausten määrät osoittivat, että uuden julkisuuslain-
säädännön voimaantulo ei ole toistaiseksi aiheuttanut erityistä valitusten
ruuhkaa hallintotuomioistuimissa. Asiakirjajulkisuutta koskevia tapauksia on
kuitenkin vuosina 2000–2003 tullut vireille ja ratkaistu julkisuuslain voi-
maantuloa edeltäviä vuosia enemmän. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa
kasvusuunta koskee etenkin vuosia 2001–2003. Helsingin hallinto-oikeudessa
kasvusuunta on tätä selkeämpi ja näkyy saapuneiden asioiden määrissä jo
vuodesta 2000 eteenpäin. Kaikkiaan näistä tiedoista on pääteltävissä, että
asiakirjajulkisuutta koskevissa asioissa on uuden julkisuuslainsäädännön
voimassa ollessa havaittavissa jonkinasteista kasvua.
KHO:n ja hallinto-oikeuksien oikeuskäytännön määrällis-tilastollinen
tarkastelu samoin kuin viranomaiskyselytkään eivät nostaneet esille mittaluo-
kaltaan huomattavia uuden julkisuuslain ongelmakohtia. Tyypillinen ryhmä
hallintolainkäytön muutoksenhakijoita on ollut niin sanottu luonnollinen
henkilö, joka on pyytänyt kunnan sosiaali- tai terveydenhuollon viranomaisel-
ta joko itseään tai läheistä henkilöä koskevaa tietoa, vedoten asian-
osaisasemaansa. Toinen tyypillinen muutoksenhakijoiden ryhmä on koostunut
luonnollisista henkilöistä, joiden tietopyyntö on perustunut yleiseen tiedon-
saantioikeuteen. KHO:lta muutosta hakeneista suhteellisen suuri osa on ollut
toimittajia, jotka ovat pyytäneet tietoa eri ministeriöiltä.
Tähän astiselle oikeuskäytännölle tyypillisessä tilanteessa viranomainen
on kieltäytynyt antamasta pyydettyä tietoa julkisuuslain 24 §:n salassapitope-
rusteisiin vedoten. Salassapitoperusteiden 32-kohtaisesta luettelosta eräitä on
sovellettu useammin, joitakin vain kerran tai ei lainkaan. Useimmin sovellet-
tuja ovat olleet 2, 15, 17, 20 ja 23 kohdat. Ne koskevat Suomen kansainvälisiä
suhteita, turvajärjestelyjä, julkisyhteisöjen ja yritysten liikesalaisuuksia sekä
yksityisen henkilön taloudellista asemaa.
KHO:n ratkaisun lopputulos on vastannut tiedon pyytäjän tahtoa ainakin
osittain kolmessa tapauksessa viidestä, hallinto-oikeuksissa taas hieman
harvemmin. Täysin viranomaisen alkuperäisen kannan mukaisia oli puoles-
taan yksi kolmannes KHO:n ratkaisuista. Enemmistölle muutoksenhakijoista
asian vieminen KHO:een asti on siis ollut jossakin mielessä kannattavaa.
Vastaavasti kohtalainen osa muutoksenhakuun johtaneista viranomaisten
ratkaisuista on – KHO:n arvioinnin valossa – perustunut alunperinkin oikeaan
lain soveltamiseen.
Korkeimman hallinto-oikeuden oikeustapausaineistossa oli useita sellaisia
ratkaisuja, joissa KHO oli kiinnittänyt erityistä huomiota päätöksen peruste-
luihin. KHO oli periaatteessa hyväksynyt viranomaisen tekemän, asiakirja-
pyynnön hylkäävän päätöksen lopputuloksen, mutta palauttanut asian viran-
omaiselle paremmin perusteltavaksi. Hallintopäätöksen huolellisen perustele-
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misen korostaminen on perustunut hallintomenettelylain 24 §:n ja julkisuus-
lain 14 §:n 3 momentin säännöksiin. 
KHO on eräissä ratkaisuissaan (esim. KHO 6.6.2001 T 1375, 638/1/00)
kiinnittänyt huomiota myös asiakirjan osittaiseen julkisuuteen. Tietopyynnöt
on julkisuuslain 10 §:n mukaan käsiteltävä asiakirjoittain, ja julkiset tiedot on
mahdollisuuksien mukaan eroteltava salassa pidettävistä, jotta julkisuus
toteutuisi mahdollisimman tehokkaasti. 
Viranomaistiedon julkisuutta ja asiakirjojen antamista koskevan oikeudel-
lisen sääntelyn yksi sisään rakennettu peruspiirre on se, että kaikki tieto ei
kuitenkaan ole julkista. Tätä myös KHO on korostanut uuden julkisuuslain
soveltamista koskevissa ratkaisuissaan. Julkisuusperiaatteen ja avoimuuden
korostamisesta huolimatta on huolehdittava myös salassapidosta silloin, kun
siitä on laissa säädetty. Tällöin avoimuus ja viranomaistoiminnan läpinäky-
vyys toteutuvat siten, että tiedon pyytäjä saa viranomaiselta tai tuomioistui-
melta mahdollisimman hyvin perustellun päätöksen, eivätkä päätöksen
”oikeellisuus” ja lainmukaisuus jää kyseenalaisiksi1.
5 Valmistelun julkisuus
Valmistelun julkisuutta koskevien säännösten uudistaminen
Asioiden valmistelun julkisuutta on uudella julkisuuslailla lisätty säätämällä
viranomaisille tiedonantovelvollisuus koskien eräitä keskeneräisiä asioita
(JulkL 19 §), määrittämällä asiakirjojen julkiseksi tulon ajankohdat tarkasti
(JulkL 6 ja 7 §) sekä velvoittamalla viranomaiset pitämään hankerekistereitä
ja antamaan tietoa valmisteilla olevista asioista. Valmistelun julkisuutta lisää
myös julkisuuslain rakentuminen viranomaisten erillisyyden periaatteelle.
Viranomaiset, myös tiettyä tehtävää itsenäisesti hoitamaan asetetut valmiste-
luelimet, ovat lakia sovellettaessa toisiinsa nähden itsenäisiä ja niiden toisil-
leen toimittamat asiakirjat tulevat julkisiksi, kun ne on lähettävässä viran-
omaisessa allekirjoitettu. Myös viranomaisen antaman toimeksiannon perus-
teella syntyvä valmisteluaineisto tulee julkiseksi samojen sääntöjen mukaan,
kuin vastaavat viranomaisessa toimivien laatimat asiakirjat. Esimerkiksi
toimeksiannon perusteella laadittu asiantuntijalausunto on päätöksen käsitte-
lyä varten viranomaisessa laadittu valmisteluasiakirja, joka on julkinen, kun
viranomainen on tehnyt asiassa päätöksen. 
Vanhan asiakirjajulkisuuslain mukaan jokaisella oli oikeus saada tieto
yleisestä asiakirjasta, joka on julkinen. Harkinnanvaraisesti julkisia asiakirjo-
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ja olivat viranomaisten valmisteltavana olevat asiakirjat sekä sisäiset viran-
omaisselvitykset. Nämä asiakirjat säilyttivät ei-julkisen luonteensa asian
käsittelyn päättymisen jälkeenkin. Näin tärkeä osa valmisteluaineistosta jäi
viranomaisen luvasta riippuvaksi ja kansanvaltaisen valvonnan ulkopuolelle1.
Uuden lain mukaan kaikki asiakirjat salassa pidettäviä tietoja lukuun
ottamatta tulevat nyt pääsääntöisesti julkisiksi viimeistään silloin, kun asian
käsittely kyseisessä viranomaisessa on päättynyt. Tieto voidaan antaa myös
valmisteilla olevasta asiakirjasta, joka ei ole vielä julkinen, tai niin sanotusta
ei-asiakirjasta, jolla tarkoitetaan virkamiehen muistiinpanoja ja luonnoksia,
sekä viranomaisen sisäistä työskentelyä varten laadittuja asiakirjoja, jotka
eivät vielä kuulu julkisuuslain soveltamisalaan. Tiedon antaminen tällaisesta
asiakirjasta on viranomaisen harkinnassa, kuitenkin niissä puitteissa, että
lupaa harkittaessa ei tiedon saamista lain tarkoitus huomioon ottaen voida
perusteettomasti rajoittaa. Harkinnassa on huomioitava julkisuuden asema
perusoikeutena (perustuslaki 731/1999, 12 §:n 2 momentti), julkisuuslain 3,
17 ja 20 §:t sekä yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet.
Valmistelun julkisuus viranomaiskyselyjen valossa
Valmistelun julkisuus toteutuu osin viranomaisten ylläpitämien rekisterien
kautta. Viranomaisella tulee olla sillä käsiteltävinä olevien asioiden seurantaa
varten tiedot siitä, mitä asiakirjarekistereitä sillä on, tai miten tieto julkisista
asiakirjoista voidaan muuten löytää (asetus viranomaisten toiminnan julkisuu-
desta ja hyvästä tiedonhallintatavasta 1030/1999, JulkA, 5 §). Rekistereistä
kenen tahansa pitäisi pystyä selvittämään, mitä julkisia asiakirjoja viranomai-
sella on ja miten niistä saa tietoa.
Asiakirjarekisterit on pidettävä yleisön saatavilla viranomaisen kirjaamos-
sa tai muussa yleisöpalvelupisteessä (JulkA 7 §), ja näin käytännössä myös
pääosin tehdään. Yleisimmin ne löytyvät viraston kirjaamosta. Noin kymme-
nen prosenttia vastaajista ilmoitti, että heillä ei ole asiakirjarekistereitä.
Valtionhallinnon osalta nämä ovat pääsääntöisesti paikallisia virastoja, joilla
ei ole omia rekistereitä, tai joilla ei välttämättä ole edes tarvetta rekisterien
pidolle.
Viranomaisella on valmistelun julkisuuteen liittyen velvollisuus antaa
tietoja keskeneräisistäkin asioista (JulkL 19 §). Tätä voidaan toteuttaa huolel-
lisesti ajan tasalla pidettävän hankerekisterin avulla. Hankerekisteri voi olla
myös muu vastaava luettelo vireille tulevista hankkeista. 
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Valtionhallinnon virastoilta kysyttiin, onko virastolla rekisteri vireillä ja
valmisteilla olevista asioista. Pääsääntöisesti virastot ilmoittivat, että heillä ei
ole tällaista rekisteriä (64 %). Hankerekisteri on kaikilla ministeriöillä, 35
prosentilla muista keskus- ja aluehallinnon virastoista ja noin 14 prosentilla
paikallisista virastoista. Hankerekisteristä saa tiedon yleensä kysymällä asiaa
virastosta (esimerkiksi kirjaamosta) tai viraston Internet-sivuilta. Joissakin
virastoissa diaari toimii hankerekisterinä. Näin oli erityisesti niissä paikallis-
tason virastoissa (5 kpl), jotka ilmoittivat että heillä on hankerekisteri.
Julkisuuslain 19 §:n mukainen viranomaisen tiedonantovelvollisuus
koskee lainvalmisteluhankkeita sekä yleisesti merkittäviä suunnitelmia,
selvityksiä ja ratkaisuja. Tämä velvoite koskee myös kuntia ja kuntayhtymiä.
Hallituksen esityksen1 mukaan silloin, kun kysymyksessä on julkisen vallan
käytön tai kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kannalta keskeinen
valmisteluaineisto, lähtökohtana on tiedon antaminen sitä pyytävälle. Kaikilla
virastoilla ei luonnollisesti ole mainitun kaltaisia valmistelutehtäviä. Valtion-
hallinnon osalta valmistelun julkisuutta koskevat julkisuuslain velvoitteet
kohdistuvat käytännössä suurelta osin ministeriöihin.
Kyselyyn saatujen vastausten mukaan tieto julkisuuslain 19 §:n mukaisis-
ta asioista pidetään yleisön saatavissa joko viraston kirjaamossa, muussa
yleisöpalvelupisteessä tai Internet-sivuilla, tai useammassa näistä paikoista.
Valmisteltavana olevista asioista annetaan tietoa tilanteen mukaan. Pääsään-
töisesti ja luontevimmin sitä saa kysymällä nimetyltä vastuuhenkilöltä, kuten
asian valmistelijalta. Muita käytettyjä informointikanavia ovat lehdistötiedot-
teet, haastattelut, viraston tiedotus(yksikkö) ja tiedotusvälineet.
Valtionhallinnon virastoilta kysyttiin, onko valmistelun julkisuuden
lisäämisellä ollut käytännössä havaittavia vaikutuksia. Kolmannes vastaajista
oli sitä mieltä, että valmistelun julkisuuden lisääminen on näkynyt myös
käytännössä jonkin verran. Ministeriöistä kaikki yhtä lukuun ottamatta
vastasivat, että valmistelun julkisuuden lisäämisellä on ollut myös käytännös-
sä havaittavia vaikutuksia. Muista keskus- ja aluehallinnon virastoista sekä
paikallisista virastoista vain alle neljänneksessä oli havaittu muutosta tapahtu-
neen tässä suhteessa. Puolet vastaajista ei kuitenkaan ollut havainnut muutos-
ta lainkaan, eikä muutos ollut juuri kenenkään mielestä huomattava.
Kunnista ja kuntayhtymistä puolestaan kysyttiin vastaajien mielipidettä tai
yleistä käsitystä siitä, oliko julkisuuslailla toteutettu valmistelun julkisuuden
lisääminen heidän mielestään hyvä ratkaisu. Runsas puolet vastaajista oli sitä
mieltä, että mitään varsinaista muutosta entiseen verrattuna ei asiassa ole
tapahtunut. Noin joka viides vastaaja arvioi uudistuksen onnistuneeksi.
Valmistelun julkisuuden lisäämisen koki ongelmaksi vain yksi vastaaja.
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Kuntien ja kuntayhtymien avoimissa vastauksissa valmistelun julkisuuden
lisäämistä kommentoitiin muun muassa seuraavasti:
”Kansalaiset valistuneita ja kiinnostuneita, Internetin kautta saa
paljon tietoa. Voi jo valmisteluvaiheessa seurata mm. esityslistaa ja
liitteitä. Kansalaiset tietävät oikeutensa aiempaa paremmin, hallin-
non asenteissa on vielä työtä.”
”Valmistelun ongelma on edelleenkin se, että kuntalaiset eivät
reagoi valmisteluvaiheessa. Tarvetta vaikuttamiseen näyttäisi ole-
van, koska jo ”valmiita” asioita otetaan esille.”
Tiedon antamisesta asian ollessa valmisteluvaiheessa on kyselyn vastausten
mukaan kieltäydytty sekä valtion- että kuntahallinnossa vain harvoin. Tällöin
on ollut kyse esimerkiksi toimittajan kyselystä, eikä tietoja ole voitu tai
haluttu vielä antaa.
6 Hyvä tiedonhallintatapa 
Yleistä
Julkisuuslainsäädännön uudistuksen tavoitteena oli luoda perusteet hyvän
tiedonhallintatavan syntymiselle viranomaistoiminnassa. Hyvä tiedonhallinta-
tapa on julkisuuslailla luotu oikeudellinen käsite, jonka avulla kootaan yhteen
erilaiset viranomaisten tietoaineistoihin kohdistuvat vaatimukset, kuten
vaatimukset julkisuudesta ja salassapidosta, henkilötietojen suojasta, tietotur-
vallisuudesta ja asianmukaisesta arkistoinnista. Julkisuuslaissa ei säädetä
hyvän tiedonhallintatavan sisällöstä tyhjentävästi, vaan enemmänkin lain
tavoitteiden kautta. Tiedonhallintatapa käsitteenä kattaa julkisuuslaissa kaikki
erilaiset tietoaineistoihin liittyvät vaatimukset ja niitä vastaavat toimenpiteet
informaation koko elinkaaren ajan1.
Julkisuuslain 5 luku ja lain nojalla annettu asetus viranomaisten toiminnan
julkisuudesta ja hyvästä tiedonhallintatavasta (1030/1999, julkisuusasetus)
sisältävät säännökset hyvän tiedonhallintatavan toteuttamisesta. Viranomais-
ten tulee järjestää asiakirjahallintonsa ja tietojärjestelmänsä sekä tietojenkäsit-
telyt siten, että 1) asiakirjojen julkisuus voidaan vaivattomasti toteuttaa,
2) salassa pidettävät tiedot suojataan asianmukaisesti ja 3) tietojen eheys ja
laatu turvataan. Asiakirjat on luetteloitava tai muuten järjestettävä siten, että
tieto julkisista asiakirjoista voidaan löytää vaivattomasti. Julkisuuslain
säännökset merkitsevät viranomaisille velvollisuutta selvittää ja ottaa huo-
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mioon tietoon liittyvät oikeudet uudistuksia suunniteltaessa ja toteutettaessa.
Myös henkilöstön koulutus ja ohjeistus sekä toimintatapojen säännöllinen
valvonta kuuluvat olennaisena osana hyvän tiedonhallintatavan toteuttami-
seen.
Julkisuuslain ja -asetuksen hyvää tiedonhallintatapaa koskevat velvoitteet
tulevat voimaan asteittain. Julkisuusasetuksen 5 §:n mukaiset asiakirjarekiste-
rit ja 8 §:n mukaiset tietojärjestelmäselosteet tuli laatia 1.12.2000 mennessä.
Asetuksen 1 §:n tarkoittamat selvitykset asiakirjoista ja tietojärjestelmistä,
niihin talletettujen tietojen merkityksestä sekä asiakirja- ja tietohallinnosta
tuli olla valmiina 1.12.2001. Ennen julkisuuslain voimaantuloa käyttöön
otetut tietojärjestelmät ja niitä koskevat tietoturvallisuusjärjestelyt ja ohjeet
tulee saattaa julkisuuslain mukaisiksi viimeistään 1.12.2004 mennessä.
Tällöin on tarkistettava, ohjeistettava ja toteutettava tietojärjestelmien suo-
jaus, tietoturvallisuus ja asiakirjojen sekä tietojen turvaluokittelu ja merkin-
nät.
Arkistolain (831/1994) mukainen arkistonmuodostussuunnitelma muodos-
taa viranomaisen tiedonhallinnan rungon. Julkisuuslain voimaantulon myötä
arkistonmuodostussuunnitelma tuli tarkastaa. Mitä paremmin asiakirjahallinto
on aikaisemmin hoidettu, sitä vähemmän uusia velvoitteita julkisuuslaki ja
hyvää tiedonhallintaa koskevat säännökset asettavat viranomaiselle.
Hyvä tiedonhallintatapa viranomaiskyselyjen valossa
Julkisuuslain ja -asetuksen hyvää tiedonhallintatapaa koskevat velvoitteet
ovat siis tulleet voimaan asteittain. Siirtymäaikojen vuoksi hyvän tiedonhal-
lintatavan toteutumista ei voitu selvittää kaikilta osin. Aihepiiriä valaisee osin
arkistolaitoksen vuonna 2001 toteuttama kysely, jolla selvitettiin julkishallin-
non arkistotoimen tilaa vuonna 20001. 
Viranomaisen on laadittava ylläpitämistään tietojärjestelmistä seloste,
josta ilmenee tietojärjestelmän käyttötarkoitus ja siihen talletettavat tiedot.
Hyvän tiedonhallintatavan mukaista on laatia myös henkilötietolain 10 §:n
mukainen henkilörekisteriseloste. Selosteet on pidettävä yleisön saatavilla
kirjaamossa tai muussa yleisöpalvelupisteessä. Seloste voidaan sisällyttää
myös osaksi arkistonmuodostussuunnitelmaa (JulkA 8 §:n 1 mom.). 
Hyvään tiedonhallintatapaan liittyen hallinnolle suunnatuissa kyselyissä
virastoilta tiedusteltiin, onko heillä käytössään lain edellyttämä tietojärjestel-
mäseloste sekä henkilörekisteriseloste. 80 prosenttia kaikista vastanneista
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kunnista ja kuntayhtymistä ilmoitti, että heillä on käytössään yksi tai useampi
tietojärjestelmäseloste. Luku on huomattavasti korkeampi kuin valtionhallin-
nossa, jossa vain noin puolella vastanneista virastoista oli käytössään yksi tai
useampi seloste. Kolmella neljästä kunnasta ja kuntayhtymästä on yksi tai
useampi henkilörekisteriseloste. Valtionhallinnossa vastaava luku oli kaksi
kolmannesta1.
Kaikki ministeriöt ilmoittivat, että heillä on useampi tietojärjestelmäselos-
te. Kaikilla ministeriöillä yhtä lukuun ottamatta on myös useampi henkilöre-
kisteriseloste. Muun keskus- ja aluehallinnon virastoista noin puolella on
käytössään yksi tai useampi tietojärjestelmä- ja henkilörekisteriseloste.
Paikallisista virastoista lähes puolella on käytössään muun tahon laatimat
selosteet. Kunnilla on hieman kuntayhtymiä useammin laadittuna molemmat
selosteet, mutta ero on vain muutaman prosentin luokkaa. 
Selosteet pidetään nähtävillä ja yleisön saatavissa yleisimmin joko
kirjaamossa tai muussa yleisöpalvelupisteessä.
7 Julkisuuslain salassapitosäännöstö
Julkisuuslain uudistus ja salassapito
Vanhassa asiakirjajulkisuuslaissa viranomaisen hallussa olevat yleiset asiakir-
jat jaettiin julkisiin, harkinnanvaraisesti julkisiin ja salassa pidettäviin.
Jaottelu oli ongelmallinen siksi, että näiden lisäksi käytännössä on myös
tähän perusjaotteluun soveltumattomia käsitteitä. Laissa käytetyt käsitteet
olivat jo vanhentuneita sekä osittain sekavia ja ristiriitaisia. Esimerkiksi
salassapito- ja vaitiolovelvollisuuden käsitteet ja niiden sisältö jäivät tulkin-
nanvaraisiksi2. Salassapitoa koskevat säännökset ja määräykset olivat hajal-
laan erityislaeissa, ja perustuslain kannalta erityisenä epäkohtana oli se, että
salassapidosta oli säädetty osittain asetustasolla. Uudessa julkisuuslaissa
salassapitoperusteet on luetteloitu mahdollisimman tyhjentävästi (JulkL 24 §).
Erityislakeihin sisältyy silti edelleen erityisiä salassapitoperusteita.
Julkisuuslain sääntelemässä salassapidossa on kysymys perusoikeuden eli
asiakirjajulkisuuden rajoittamisesta. Perustuslain julkisuutta koskevaan 12 §:n
2 momenttiin sisältyy niin sanottu kvalifioitu lakivaraus3, jonka mukaan
asiakirjat ja tallenteet ovat julkisia, ”…jollei niiden julkisuutta ole välttämät-
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tömien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu”. Julkisuudesta joudutaan
poikkeamaan erilaisten tärkeiden intressien vuoksi, jollaisia voivat perusoi-
keusuudistusta koskevan hallituksen esityksen1 mukaan olla esimerkiksi
yksityisyyden suoja, liikesalaisuudet, ja valtakunnan turvallisuuteen liittyvät
intressit. 
Uusina salassapitoperusteina julkisuuslakiin on otettu turvajärjestelyjä ja
poliisin teknisiä ja taktisia menetelmiä koskevat tiedot, kanteluasiakirjat,
talous- ja tulopoliittiset valmisteluasiakirjat ja viranomaisen tarkastustoimin-
taan liittyvät asiakirjat. Käytännössä nämä tiedot ovat jo aikaisemminkin
olleet salaisia. Julkista taloudellista etua koskeva salassapitoperuste laajeni
jonkin verran. Toisaalta muun muassa julkishallinnon palkat ja valtion
budjetin valmistelu (JulkL 6 §:n 1 momentin 4 kohdan määrittämästä ajan-
kohdasta lähtien) ovat nyt julkisia. Vaikka hallinnon mahdollisimman laaja
julkisuus ja avoimuus on pääsääntö, on muistettava että myös yksityisyyden
ja yksityiselämän suoja on perus- ja ihmisoikeutena turvattu jokaiselle.
Yksilöllä tulee olla oikeus elää ilman viranomaisten tai muiden ulkopuolisten
aiheetonta puuttumista hänen elämäänsä. Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin
23–32 kohdissa on salassapitoperusteena yksityisyyden suoja. Yksityisyyden
suojaa turvataan myös muun muassa henkilötietolailla (523/1999).
Julkisuuslain uudistuksessa laajeni merkittävästi niiden salassapitoperus-
teiden määrä, joissa käytetään vahinkoedellytyslauseketta. Vahinkoedellytys-
lausekkeiden tarkoituksena on joustavoittaa salassapitonormien soveltamista
ja ohjata lain soveltajaa harkinnassa asettamalla lähtökohtaolettamaksi
julkisuuden tai salassapidon. Vahinkoedellytyslausekkeen käytön avulla on
pyritty rajoittamaan salassapito siihen, mikä kussakin tilanteessa on suojatta-
van intressin kannalta välttämätöntä2. Kun vahinkoedellytystä arvioidaan,
joissakin salassapitoperusteissa on asiakirjan julkisuusolettama ja toisissa taas
olettama asiakirjan salassapidosta. Samaan kohtaan voi sisältyä ehdottoman
salassapitovelvollisuuden piiriin kuuluvia ja vahinkoarviointia edellyttäviä
tietoja.
Tiedon antaminen tai salassapito on julkisuuslaissa usein riippuvainen
tiedon antajan ja tiedon saajan välisestä suhteesta: esimerkiksi asianosaisella
on oikeus saada viranomaiselta salassa pidettäviäkin tietoja omassa asiassaan,
ja joissakin tapauksissa tiedon saa luovuttaa vain toiselle viranomaiselle.
Vahinkoedellytyslausekkeita sovellettaessa tämä voi tarkoittaa sitä, että se
vahinko tai haitta, joka aiheutuisi asiakirjan luovuttamisesta yksityiselle, ei
välttämättä toteudu, jos tieto annetaan toiselle viranomaiselle. Julkisuuslaissa
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on lisäksi eroteltu erityisiä tapauksia, joissa salaisenkin tiedon luovuttaminen
on hyväksyttävää, esimerkkinä tästä on tiedon luovuttaminen tieteelliseen
tutkimukseen.1
Julkisuuslain salassapitosäännöstö viranomaiskyselyjen
valossa
Viranomaiskyselyjen perusteella salassapitosäännösten kokoamista yhteen
pykälään pidettiin pääsääntöisesti hyvänä asiana. Kyselyyn saatujen avointen
vastausten mukaan salassapitoperusteiden luetteloa pidetään kuitenkin
epäselvänä ja epätäydellisenä, ja sen soveltamiseen liittyy tulkintavaikeuksia.
Sekä valtionhallinnon virastoissa että kunnissa ja kuntayhtymissä toimi-
vista vastaajista noin 60 prosenttia ilmoitti, että julkisuuslain salassapitope-
rusteiden soveltamiseen ei ole liittynyt ongelmia.
Valtionhallinnossa eniten soveltamisongelmia oli ollut ministeriöissä, ja
vähiten paikallistason virastoissa. Luvut johtunevat siitä, että ministeriöissä
salassapitosäännösten soveltamistilanteita on tullut vastaan useammin, ja
paikallistasolla niitä on pääsääntöisesti ollut vain hyvin vähän.
Vastaus: Ei soveltamisongelmia. ”Vastaus ei tarkoita, etteikö niissä
(vaikeitakin) ongelmia piilisi. Eivät ole ainakaan vielä osuneet
kohdalle.”
Kuntien ja kuntayhtymien osalta kolmannes vastaajista oli valinnut vaihtoeh-
don eivät ole tulleet sovellettaviksi. Soveltamiskokemuksia samoin kuin
soveltamisongelmia raportoitiin enemmän kunnista kuin kuntayhtymistä.
Kuntayhtymistä jopa 40 prosenttia ilmoitti, että salassapitoperusteet eivät ole
heidän kohdallaan tulleet vielä lainkaan sovellettaviksi.
Ongelmia ovat aiheuttaneet muun muassa salassapitosäännösten tulkin-
nanvaraisuus ja niiden sisältämät vahinkoedellytyslausekkeet. Kyselyn
avointen vastausten mukaan vahinkoedellytysten arviointi ja niiden sovelta-
miseen liittyvä viranomaisen harkintavalta koettiin vaikeiksi ja epävarmuutta
herättäviksi. Lain soveltajat kaipaavat yksityiskohtaisempaa sääntelyä.
Asiakirjojen salassapitomerkinnät (ja niiden puuttuminen) eri viranomaisten
välillä sekä asiakirjojen turvaluokitus, joka ei ole yhdenmukainen, ovat
aiheuttaneet ongelmia valtionhallinnossa. Yksittäisistä salassapitoperusteista
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ongelmalliseksi mainittiin usean kerran liike- ja ammattisalaisuus (JulkL
24 §:n 1 momentin 20 kohta).
Julkisuuslain lisäksi salassapitosäännöksiä on edelleen myös erityislaeis-
sa. Runsaat 15 prosenttia vastaajista oli kokenut ongelmia julkisuuslain
salassapitoperusteiden yhteen soveltamisessa erityislakien kanssa. Ongelmina
mainittiin muun muassa yleislain ja erityislain välinen suhde ja henkilötieto-
lain vaikea sovellettavuus suhteessa julkisuuslakiin.
Julkisuuslain salassapitosäännösten sekä niiden sisältämien vahinkoedel-
lytyslausekkeiden soveltamisesta ei kaikilla vastaajilla siis ollut kokemuksia.
Miltei puolet kaikista valtionhallinnossa toimivista vastaajista ilmoitti, että
vahinkoedellytyslausekkeet eivät ole tulleet heidän kohdallaan sovellettavak-
si. Ministeriöistä kuitenkin vain alle 10 prosenttia oli valinnut vaihtoehdon,
jonka mukaan vahinkoedellytyslausekkeet eivät ole tulleet sovellettavaksi.
Muun keskus- ja aluehallinnon kohdalla vastaava osuus oli 40 prosenttia.
Paikallistason virastoissa 65 prosentilla vastaajista ei ollut kokemuksia
vahinkoedellytyslausekkeiden soveltamisesta. Vahinkoedellytysten arviointi
ja harkinta koetaan vaikeaksi muun muassa siitä syystä, että väärä harkinta
voisi johtaa rikosoikeudelliseen vastuuseen. Epävarmaksi koetussa tilanteessa
on helpompaa pitää asiakirja salassa kuin todeta se julkiseksi. Erityisesti
hankalina kyselyvastauksissa mainittiin 24 §:n 1 momentin 2, 5, 15 ja 20
kohdat.
Noin 20 prosenttia valtionhallinnon virastoissa toimivista vastaajista piti
julkisuuslain uudistusta onnistuneena vahinkoedellytyslausekkeiden osalta.
Ministeriöistä miltei puolet arvioi uudistuksen onnistuneeksi, kun taas
paikallisvirastoista sitä piti onnistuneena alle 10 prosenttia. Näitä arvioita
tarkasteltaessa on hyvä pitää mielessä eri viranomaisten erilainen, kaikkiaan
toistaiseksi melko vähäinen kokemus vahinkoedellytyslausekkeiden sovelta-
misesta käytännössä. Avoimissa vastauksissa uudistuksen onnistuneeksi
toteamiseen liittyi kuitenkin myös varauksellisuutta:
”Uudistus onnistunut, on silti varsin haasteellinen pykälä.”
Kuntakentällä julkisuuslain 24 §:n vahinkoedellytyslausekkeiden soveltami-
sesta oli kertynyt vain hyvin vähän kokemuksia. Yhdeksän kymmenestä
vastaajasta oli valinnut joko ei osaa sanoa- tai eivät ole tulleet sovellettaviksi
-vaihtoehdon. 
Salassapito sisältää myös vaitiolovelvollisuuden eli velvollisuuden olla
ilmaisematta salassa pidettävä asia. Vaitiolovelvollisuus ulottuu myös toi-
meksiantosuhteisiin. Kysymykseen ovatko virastonne toimeksiannosta tiettyä
tehtävää suorittavat tahot käsityksenne mukaan tietoisia julkisuuslain
23 §:ään perustuvasta vaitiolovelvollisuudestaan vastattiin pääsääntöisesti
288 Christa Salovaara
myöntävästi. Vaitiolovelvollisuudesta kertominen ja huolehtiminen on
kuitenkin toimeksiantajan vastuulla. Usein virastojen solmimissa sopimuksis-
sa on kiinnitetty huomiota tällaisiin asioihin. Kunnissa ja kuntayhtymissä
esimerkiksi terveydenhuollon alalla vaitiolovelvollisuus on tavallaan ”itses-
tään selvyys”, ja siitä on säädetty myös erityssäännöksin:
”Perustuu pitkään potilas- ja henkilötietojen käsittelyperinteeseen.”
Viranomaisen palveluksessa olevilla on oltava tarvittava tieto viranomaisessa
käsiteltävien asiakirjojen julkisuudesta, tietojen antamisessa noudatettavasta
menettelystä sekä tehtäväjaosta. Päätösvallan ja vastuusuhteiden määrittely
on erityisen tärkeää silloin, kun kysymys on salassa pidettäviä tietoja sisältä-
västä tai muutoin vielä ei-julkisesta asiakirjasta (JulkL 18 §:n 1 momentin 5
kohta ja JulkA 4 §). Yli 60 prosentissa kyselyyn vastanneista valtionhallinnon
virastoista on joko työjärjestyksessä tai muutoin määrätty vastuullinen
henkilö, joka saa antaa luvan salassa pidettävän tiedon luovuttamiseen.
Kuntahallinnon puolella nousi tässä yhteydessä ja muutoinkin esiin
toimivallan delegointiin ja sitä koskevaan sääntelyyn liittyvä ongelma.
Julkisuuslain 14 §:ssä on määritelty asiakirjan antamisesta päättävä viran-
omainen, mutta siinä ei ole säädetty oikeudesta päätösvallan delegointiin.
Kuntalaki ei mahdollista delegointia, jos asiasta ei ole säädetty laissa tai jos
tehtävää ei ole annettu kunnalle. Yksittäiselle viranhaltijalle ei siis useinkaan
voida siirtää toimivaltaa tehdä julkisuuslain 33 §:n 1 momentissa tarkoitettua
viranomaisen päätöstä asiakirjan julkisuutta koskevassa asiassa.
Esimerkiksi kunnan sosiaali- ja terveyslautakunnalla julkisuuslain
nojalla oleva toimivalta ei korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
(KHO 12.2.2002 T 298, 2510/1/01) ole sellaista kuntalain 14 §:n 2
momentissa tarkoitettua lautakunnalle siirrettyä toimivaltaa, jota se
voisi siirtää edelleen alaiselleen viranhaltijalle, eli tässä tapauksessa
sosiaalipalvelujen johtajalle. Kun tästä mahdollisuudesta ei ole
myöskään säädetty julkisuuslain 14 §:n 1 momentissa tarkoitetulla
tavalla tai muualla, kunnan sosiaali- ja terveyslautakunta ei ole
voinut päätöksellään siirtää sosiaalipalvelujen johtajalle toimivaltaa
tehdä julkisuuslain 33 §:n 1 momentissa tarkoitettua viranomaisen
päätöstä asiakirjan julkisuutta koskevassa asiassa. Sosiaalipalvelujen
johtajan päätös ei siis ollut viranomaisen päätös, vaan asia on tullut
siirtää sosiaali- ja terveyslautakunnan ratkaistavaksi viranomaisen
päätöksen saamiseksi.
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1 VNS 5/2003 vp.
2 HaVM 31/1998 vp., 5.
8 Julkisuuslain vaikutuksista hallintoon
Seurantatutkimuksen eri osiot eivät tuoneet esille suuria tai mullistavia
epäkohtia julkisuuslain toimivuudessa sen ensimmäisten voimassaolovuosien
osalta. Julkisuuslain toteuttaminen ei ole tehtyjen selvitysten mukaan aiheut-
tanut mittavia soveltamisongelmia viranomaisissa, tai lisännyt merkittävästi
viranomaisten tai hallintotuomioistuinten työmäärää. Sama todetaan myös
julkisuuslakia koskevan valtioneuvoston selonteon1 johtopäätöksissä.
Selonteon johtopäätöksissä korostetaan julkisuuslainsäädännön erityispiir-
teitä, jotka vaikuttavat sekä uudistuksen toteutumiseen, että sen arvioimiseen.
Näitä erityispiirteitä ovat:
1. Julkisuuslain toteuttamista valvovan keskushallinnon viranomaisen
puuttuminen (vrt. esim. tietosuojavaltuutettu),
2. Julkisuuslain soveltajakentän moninaisuus sekä viranomaisten että
virkamiesten (yksilöiden) tasolla. Lakia sovelletaan niin valtioneu-
voston ministeriöissä kuin pienissä paikallishallinnon yksiköissäkin.
Lisäksi sen käytännön soveltamisesta vastaavat virastosta riippuen
yhtä hyvin lakimiehet kuin esimerkiksi toimistosihteerit.
3. Julkisuuslain sääntelemien ilmiöiden moninaisuus (julkisuus, avoi-
muus ja sananvapaus vs. yksityisyyden suoja) ja
4. Julkisuuslain tavoitteiden luonne (osin kehittämistavoitteita, jotka
toteutuvat viiveellä). Julkisuuslain täytäntöönpanoa arvioitaessa on
lisäksi huomioitava, että laki on seurantaa tehtäessä ollut voimassa
vasta lyhyen ajan ja että laki ei ollut seurantaa tehtäessä edes kaikil-
ta osin tullut voimaan.
Julkisuuslain seurantaselvitysten perusteella todettiin, että julkisuuslain
soveltamisalan laajentamista ja valmistelun julkisuutta koskevat tavoitteet
ovat toteutuneet varsin hyvin ja ongelmitta. Niitä koskevia säännöksiä ei
valtioneuvoston selonteon mukaan ole tarpeen muuttaa. Myös avoimuuden
lisääntymistä koskeva tavoite on alkanut toteutua. 
Julkisuuslain salassapitosäännöstö on osoittautunut riittävän toimivaksi,
eivätkä lain valmisteluvaiheessa esitetyt kriittiset arviot ole saaneet tukea
käytännöstä. Hallintovaliokunta kiinnitti lain säätämisvaiheessa huomiota
erityisesti salassapitosäännösten kokoamiseen yhteen ainoaan pykälään, joka
sisältää 32 kohtaa. Valittu ratkaisu ei sen mielestä ollut selkeyden ja luetta-
vuuden kannalta ongelmaton2. Salassapitosäännösten kokoaminen yhteen
osoittautui kuitenkin viranomaiskyselyjen perusteella hyväksi ja lain sovelta-
jien keskuudessa laajasti hyväksytyksi ratkaisuksi.
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1 VNS 5/2003 vp., 55. 9.7.2004 valmistuneen oikeusministeriön työryhmämuistion ”Jul-
kisuusperiaate ja viranomaisten asiakirjojen jäljenteiden maksullisuus” mukaan asiakirjajäl-
jennöksistä perittävät maksut tulisi yhtenäistää. Tiedon antamisesta julkisesta asiakirjasta
ja asiakirjan julkisesta osasta tulisi periä maksu, joka vastaa tiedon antamisesta viranomai-
selle aiheutuvien kustannusten määrää. Työryhmä ehdottaa, että maksujen määräämisperus-
teesta otettaisiin säännös julkisuuslakiin.
Vahinkoedellytyslausekkeet ja niiden soveltaminen todettiin kyselyjen
perusteella vaativiksi, myös julkisuuslain moninainen soveltajakenttä ja
soveltajatahojen vaihteleva koulutustausta huomioiden. Valtioneuvoston
selonteossa kuitenkin todetaan, että vahinkoarviointiin perustuvalle salassapi-
tosääntelylle ei ole muissakaan maissa tai kansainvälisissä yhteisöissä pystyt-
ty luomaan toimivaa vaihtoehtoa. Tilannetta voidaan tukea esimerkiksi
koulutuksella. Seurantaselvitysten mukaan soveltamiskokemuksen karttumi-
nen vaikuttaa siihen, kuinka ongelmallisina säännöksiä pidetään.
KHO:n oikeuskäytännössä ovat julkisuuslain tavoitteiden mukaisesti
korostuneet tiedonsaantioikeuden ensisijaisuus, salassapitosäännösten suppea
tulkinta ja päätösten asianmukainen perustelu.
Sen sijaan asiakirjapyyntöihin reagoimista koskevissa menettelyissä on
havaittu epäkohtia. Viranomaiset eivät esimerkiksi useinkaan kirjaa niille
saapuneita tietopyyntöjä, eivät edes ongelmallisissa tapauksissa. Tämän
kaltaiset viranomaisten menettelyjä koskevat käytännöt eivät kuitenkaan ole
korjattavissa lainsäädännön muutoksilla, vaan ohjauksen, koulutuksen ja
virkamiesten asennemuutoksen kautta. Selonteon mukaan tullaan jatkossakin
järjestämään koulutusta ja informaatio-ohjausta, jossa hyödynnetään seuranta-
tutkimuksessa saatua tietoa.
Kuntahallinnolle tehty kysely nosti esiin asiakirjakopiosta perittäviin
maksuihin ja toimivallan delegointiin liittyvät ongelmat. Myös Helsingin
kaupunki on tehnyt oikeusministeriölle aloitteen julkisuuslain muuttamiseksi
siten, että päätöksentekovalta asiakirjapyynnön johdosta voitaisiin delegoida
kunnassa. Näiden epäkohtien korjaamiseksi on oikeusministeriössä ryhdytty
toimenpiteisiin.1
Julkisuuslainsäädännön tavoitteiden toteuttamiseen ei julkisessa organi-
saatiossa osoitettu juurikaan taloudellisia lisävoimavaroja. Kyselyvastausten
mukaan suurimmassa osassa virastoja uudistuksista on pyritty selviytymään
olemassa olevia voimavaroja käyttäen, niin sanotun ”terveen järjen periaatteel-
la”. Vastausten mukaan lisävoimavaroja olisi usein kuitenkin tarvittu. Viran-
omaisten antamien tietojen ja selonteon johtopäätösten perusteella hyvän
tiedonhallintatavan ja viestintävelvoitteiden toteuttamiseen tullaan lähivuosi-
na tarvitsemaan lisää voimavaroja.
Julkisuuslain soveltamiskokemuksia valtion ja kuntien hallinnossa
kartoittaneen tutkimuksen pohjana oleva aineisto koottiin vaiheessa, jossa
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viranomaisilla oli kokemuksia lain soveltamisesta vajaan kolmen vuoden
ajalta. Kyse on näin lain voimassaolon alkuvaiheesta, jossa viranomaiset
paljolti totuttautuvat uuteen lakiin, opettelevat sitä ja sopeuttavat toimintaansa
sen asettamiin vaatimuksiin. Käytännön soveltamiskokemuksia on useimmis-
sa virastoissa saatu melko vähän.
Toistaiseksi kertyneiden kokemusten valossa on kuitenkin ilmeistä, että
uuden julkisuuslain merkitys ilmenee eri vahvuudella hallinnon eri tasoilla ja
viranomaisissa. Monissa kohdin uudet säännökset näyttävät vaikuttaneen
laajimmin ja selvimmin ministeriöiden toimintaan. Vähiten uusi lainsäädäntö
taas näyttää vaikuttaneen paikallisten viranomaisten toimintatapoihin. Kunta-
hallinnossa kehitystä on tapahtunut erityisesti vuonna 1995 uudistetun
kuntalain ja sen kuntalaisten osallistumisoikeuksia ja kunnan tiedotustoimin-
taa koskevien säännösten seurauksena. Julkisuuslaki on lähinnä jatkanut ja
vahvistanut tätä jo aiemmin alkanutta kehitystä.
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IV   OIKEUSJÄRJESTELMÄN 
KANSAINVÄLISTYMINEN
A EUROOPPALAISET TUOMIOISTUIMET
Jukka Viljanen
Tässä kirjoituksessa käsitellään eurooppalaisia lainkäyttöelimiä ja niiden
toimintaa kansallisen oikeusjärjestelmän rinnalla. Näkökulman kirjoitukselle
muodostavat yksilön oikeudet ja se miten ylikansalliset tuomioistuimet
vaikuttavat kansallisen järjestelmän toimintaan yksilön oikeuksien kannalta.
Taustan kirjoitukselle muodostaa viime vuosien aikana tapahtunut murros
kansallisessa oikeuskulttuurissa, jossa kansallisten toimijoiden on ollut pakko
ottaa vakavasti uusien eurooppalaisten vaikutteiden merkitys osana oikeusjär-
jestelmää. Lainsäätäjän toimintaan kohdistuvien vaikutusten lisäksi kansalli-
sissa prosesseissa turvaudutaan monella tasolla ylikansalliseen oikeuskäytän-
töön. Myös kesken lainkäyttöprosessia voidaan joutua pyytämään tulkintaa
yhteisöjen tuomioistuimelta tai kansallisen lainkäytön läpäissyt asia voi joutua
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käsiteltäväksi ja uudelleen arvioinnin
kohteeksi. Kirjoituksessa tarkastellaan sekä Euroopan unionin että yleiseu-
rooppalaisen Euroopan neuvoston toimintaa nykytilanteessa ja pyritään
antamaan kuva näihin järjestelmiin kohdistuvista tulevaisuuden haasteista.
1 Euroopan unionin lainkäyttöelimet yksilön 
oikeuksien näkökulmasta: 
Yhteisöjen tuomioistuin ja ensimmäisen 
oikeusasteen tuomioistuin
Kokoonpano, toimivalta ja tehtävät
Tuomioistuimilla on ollut merkittävä rooli unionin oikeudelliselle kehityksel-
le. Ne ovat ottaneet tehtäviä, jotka ovat luonteeltaan lainsäädännöllisiä.
Tuomioistuimien ratkaisujen pohjalta ovat muotoutuneet keskeiset opit, kuten
yhteisön oikeuden etusija (Costa v. ENEL 1964) ja välitön oikeusvaikutus
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1 Ks. Euroopan unionin oikeudesta tarkemmin esim. Eerola ym. 2001; Joutsamo ym. 2000
tai Craig & De Búrca 2003 ja Steiner & Woods 2003.
2 Euroopan tilintarkastustuomioistuin (Court of Auditors) jää tarkastelun ulkopuolelle,
koska se ei ole oikeusriitojen ratkaisuelin, vaan sen tehtäviin kuuluu muun muassa talouden
valvonta sekä unionin tulojen ja menojen laillisuuden valvonta.
(Van Gend & Loos 1963). Tyypillistä tuomioistuinten toiminnalle on ollut,
että nopeaan kehitykseen on monesti ensin vastattu antamalla ennakkorat-
kaisuja, joiden sisältö on myöhemmin kodifioitu unionin säädöksiin. Esimer-
kiksi yksilön perusoikeudet ovat muotoutuneet osaksi unionin oikeutta
tulkintakäytännön pohjalta. Alunperin yhteisöjen tuomioistuimen ratkaisuissa
vahvistettu periaate siitä, että perus- ja ihmisoikeudet ovat yhteisön oikeuden
yleinen oikeusperiaate, joka pohjautuu erityisesti Euroopan ihmisoikeussopi-
mukseen ja jäsenvaltioiden valtiosääntöperinteeseen (esim. Asia C-260/89
ERT tapaus, 18.6.1991, kohta 41) on nykyisin kirjattu unionisopimuksen 6
artiklaan.1 
Tuomioistuinten toiminnalle on ominaista, että pääsääntöisesti yksilöillä
ei ole oikeutta suoraan viedä asiaa niiden käsittelyyn. Esimerkiksi ennakkorat-
kaisupyynnöt tekee kansallinen tuomioistuin ja yksilö voi ainoastaan ehdottaa
kansallisen käsittelyn yhteydessä, että asia vietäisiin ennakkoratkaisupyynnön
muodossa unionin tason lainkäyttöelimiin. Yksilöt voivat tehdä kanteita, jotka
kohdistuvat unionin toimielimiin. Suuri yksittäinen ryhmä yksilöiden nosta-
mia kanteita liittyy henkilöstöasioihin eli unionin omien työntekijöiden
tekemiin valituksiin. 
Unionin lainkäyttöelimet toimivat Luxemburgissa ja niitä on kaksi eli
yhteisöjen tuomioistuin (European Court of Justice, ECJ) ja ensimmäisen
oikeusasteen tuomioistuin (Court of First Instance, CFI).2 Yhteisöjen tuo-
mioistuin on perustettu vuonna 1952. Ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuin
aloitti toiminnan 1.9.1989 (Neuvoston päätös 24.10.1988 EYVL L391/1) ja
sille annettiin huomattavasti yhteisöjen tuomioistuinta suppeampi toimivalta.
Tuomioistuinten kokoonpano, toimivalta ja tehtävät on määritelty unionin
ja yhteisön perussopimuksissa ja tuomioistuimen perussäännössä. Lisäksi
tuomioistuimilla on oma työjärjestyksensä. Keskeisimmät toimielinten
toimivaltaa sääntelevät asiakirjat eli perustamissopimukset ovat uudistuneet
viime vuosina pariinkin kertaan. Sekä vuoden 1997 Amsterdamin sopimus
(tuli voimaan 1.5.1999) että kolme vuotta sen jälkeen vuonna 2000 allekirjoi-
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1 Suomessa eduskunta hyväksyi sopimuksen 14.12.2001 (170 jaa, 9 ei, 20 poissa) ja
presidentti vahvisti asian 4.1.2002 (SopS 18-19/2003). Sopimuksen lopullista voimaantuloa
viivytti Irlannin kielteinen kansanäänestys. Irlanti sai sopimuksen hyväksyttyä toisella
äänestyskerralla ja maa talletti ratifiointiasiakirjan 18.12.2002. Voimassa olevat konsoli-
doidut sopimusversiot on julkaistu EYVL:ssä (Euroopan yhteisöjen virallinen lehti C
325/01, 24.12.2002).
tettu Nizzan sopimus, joka tuli voimaan 1.2.2003,1 aikaansaivat merkittäviä
muutoksia myös tuomioistuinten toimivallan osalta. 
Yhteisöjen tuomioistuin ratkaisee jäsenvaltioiden tuomioistuinten esittä-
miä ennakkoratkaisuja (preliminary ruling). Lisäksi se toimii useiden erityyp-
pisten kanteiden ratkaisijana. Jäsenyysvelvoitteiden noudattamatta jättämis-
kanteen kohdalla tuomioistuin ratkaisee onko jäsenvaltio noudattanut velvoit-
teitaan. Kanteen nostaa joko komissio tai jäsenvaltio. Kumoamiskanteessa on
kyse siitä, että jäsenvaltio, neuvosto, komissio ja tietyin edellytyksin parla-
mentti pyytävät kumoamaan kokonaan tai osittain lainsäädäntötoimen.
Yksityisillä on mahdollisuus pyytää kumoamaan sellainen toimi, joka koskee
heitä suoraan. Myös tilanne, jossa jokin yhteisön toimielin ei ole ryhtynyt
tarvittaviin toimenpiteisiin, voi toimia perusteena laiminlyöntikanteelle.
Vahingonkorvauskanne puolestaan liittyy tilanteisiin, joissa yhteisö on
vastuussa sen toimielinten ja virkamiesten aiheuttamista vahingoista. Jäsen-
valtioihin kohdistuneet vahingonkorvausvaateet käsitellään kansallisissa
tuomioistuimissa. Muutoksenhakumahdollisuus liittyy oikeuskysymyksen
osalta asioihin, jotka ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuin on ratkaissut.
Taulukko 14 Yhteisöjen tuomioistuin, ratkaistut asiat 1999–2002*
1999 2000 2001 2002
Ennakkoratkaisut 180 (192) 211 (268) 153 (182) 209 (241)
Suorat kanteet 136 (141) 178 (180) 178 (179) 210 (215)
Valitukset 57 (57) 74 (78) 53 (59) 37 (47)
Valitukset välitoimimääräyk-
sistä ja väliintuloa koskevista
ratkaisuista** 11 (11) 6 (6)
Lausunnot - - 1 (1) 1 (1)
Erityiset menettelyt 5 (5) - 2 (2) 3 (3)
Yhteensä 378 (395) 463 (526) 398 (434) 466 (513)
* Suluissa ilmoitetut luvut kuvaavat asioiden kokonaismääriä ottamatta huomioon toisiinsa
liittyvien asioiden yhdistämistä. Käsittelyjen kestot eivät ole viime vuosina juurikaan
muuttuneet. Vuonna 2002 ennakkoratkaisupyyntöjä ja suoria kanteita käsiteltiin noin 24
kuukautta. Valitusten keskimääräinen käsittelyaika oli 19 kuukautta.
** 2001 alkaen tilastoissa eroteltu muista valituksista.
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Viime vuosien nopeaan muutostahtiin ovat vaikuttaneet erityisesti pyrkimys
uudistaa unionin päätöksentekojärjestelmää tehokkaammaksi ja muuttaa
unionia siten, että sen laajentuminen olisi mahdollista. Amsterdamin sopi-
muksella tuomioistuimien toimivaltuuksia lisättiin myös muille alueille kuin
perinteiseen unionin I pilariin eli yhteisöasioihin mm. siten, että yhteisöjen
tuomioistuimella on toimivalta tutkia kysymyksiä jotka liittyvät viisumi-,
turvapaikka- ja maahantulopolitiikkaa koskeviin asioihin, unionin III pilariin
eli poliisiyhteistyöhön ja oikeudelliseen yhteistyöhön rikosasioissa. Lisäksi
toimivallan piiriin liitettiin unionisopimuksen 6.2 artikla eli perus- ja ihmisoi-
keuksien kunnioittaminen.
Nizzan sopimuksella muutettiin päätöksentekoelinten jäsen- ja äänimää-
riä, mutta yksi Nizzan sopimuksen mukana muuttuneista perussopimuksien
kohdista koskee yhteisöjen tuomioistuinta ja ensimmäisen asteen tuomiois-
tuinta. Asioista säännellään yhteisön perustamissopimuksen 4 jaksossa eli
artikloissa 225–245. Aikaisemmasta poiketen sopimusmääräykset on kirjoi-
tettu siten, että ne mahdollistavat unionin laajenemisen huomioon ottamisen
tuomioistuimen organisaatiossa ja sitä kautta tapahtuvan tuomarikunnan
laajenemisen. Nizzan sopimuksen yhteydessä hyväksyttiin myös tuomioistui-
men uusi perussääntö sopimukseen liitetyssä pöytäkirjassa (N:o 6). Yh-
teisöjen tuomioistuin vahvistaa itselleen työjärjestyksen, mutta siihen tarvi-
taan myös neuvoston määräenemmistön hyväksyntä (EY 223).
Yhteisöjen tuomioistuimen tuomarin on oltava riippumattomuudeltaan
kiistaton ja täytettävä kansallisten korkeimpien tuomarin virkojen kelpoisuus-
vaatimukset tai oltava tunnetusti päteviä lainoppineita. Tuomarien valinta
tapahtuu jäsenvaltioiden yhteisellä sopimuksella. Tuomarin virkakausi on 6
vuotta ja hänet voidaan valita uudelleen. Jokaista jäsenmaata kohti on
olemassa yksi tuomari. Suomalaistuomareita on ollut tähän mennessä kaksi.
Korkeimman oikeuden nykyinen presidentti Leif Sevón toimi tuomioistuimen
jäsenenä vuosina 1995–2001 ja hänen seuraajanaan 17.1.2002 alkaen OTT
Allan Rosas. Tuomioistuimen kokoonpano kasvoi unionin laajentumisen
myötä 15 tuomarista 25 tuomariin toukokuussa 2004. 
Tuomarien lisäksi yhteisöjen tuomioistuimessa on julkisasiamiehiä
(Advocate General), jotka avustavat tuomioistuinta. Julkisasiamiehet antavat
ratkaisuehdotuksen perussäännön määräämissä asioissa. Julkisasiamiesten
määrä on sopimuksessa määritelty kahdeksaan, mutta uusien julkisasiamies-
ten nimeämiseen kahdeksan lisäksi ei tarvita enää perustamissopimuksen
uudistamista, sillä neuvosto voi yhteisöjen tuomioistuimen pyynnöstä lisätä
yksimielisellä päätöksellä julkisasiamiesten määrää.
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Tuomioistuin toimii kolmen ja viiden jäsenen jaostoissa. Sen lisäksi
Nizzan sopimuksen mukanaan tuomana uutuutena on suuri jaosto, johon
kuuluu yksitoista tuomaria. Asian käsittelyn siirtyminen suurelle jaostolle
perustuu joko asianosaisena olevan jäsenvaltion tai yhteisöjen toimielimen
pyyntöön. Tämän lisäksi tuomioistuin toimii edelleen myös täysistuntomuo-
dossa tietyissä asioissa esim. Euroopan oikeusasiamiehen ja komission sekä
tilintarkastustuomioistuimen jäsenen erottamista koskevassa tapauksessa.
Myös tulkinnallisesti poikkeuksellisen merkittävänä pidettävä asia voidaan
antaa täysistunnon ratkaistavaksi. Tuomiot syntyvät enemmistöpäätöksellä,
mutta toisin kuin yleensä tuomioistuimissa, yhteisöjen tuomioistuimen
tekemään tuomioon ei liitetä eriäviä mielipiteitä.
Ensimmäisen asteen tuomioistuin on toimivaltainen käsittelemään ensim-
mäisenä asteena erityisesti erilaisia kanteita. Näitä ovat 230 (mitättömyys),
232 (laiminlyönti), 235 (vahingonkorvaus), 236 (henkilöstöasia) ja 238
artiklassa (välityslauseke) tarkoitetut kanteet. Näissä asioissa tehtyihin
päätöksiin voidaan hakea muutosta yhteisöjen tuomioistuimelta. Kuitenkin
sellaiset kanteet, jotka on tehty jäsenvaltioiden, unionin toimielinten tai
Euroopan keskuspankin toimesta kuuluvat suoraan yhteisöjen tuomioistuimel-
le (Tuomioistuimen perussäännön 51 artikla).
Nizzan sopimuksen (225.3 art.) voimaantulo mahdollistaa vastaisuudessa,
että ensimmäisen asteen tuomioistuin voisi päättää myös ennakkoratkaisuista
(234 art.). Uusin toimivallan laajennus on vielä periaatteellinen, sillä tämä
edellyttää erillistä toimivaltaa, joka on määritelty perussäännössä. Nykyisessä
perussäännössä ei ole tehty tällaista lisäystä. Lisäksi ennakkoratkaisutoimival-
taa on alun perin rajattu, sillä asia voidaan siirtää yhteisöjen tuomioistuimelle,
jos siihen liittyy periaatepäätös, joka voisi loukata yhteisöjen oikeuden
yhtenäisyyttä ja johdonmukaisuutta. Myös uudelleen käsittely on mahdollista
yhteisöjen tuomioistuimessa, jos asia voi vakavasti vahingoittaa yhteisön
oikeuden yhtenäisyyttä ja johdonmukaisuutta.
Myös ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuimen tuomareita on vähintään
yksi kutakin jäsenvaltiota kohti. Ensimmäisen oikeusasteen puolella tuomari-
na on toiminut jäsenyyden alkuajoista lähtien OTT Virpi Tiili. Uusi perusta-
missopimuksen teksti ei sulje pois mahdollisuutta, että myös ensimmäisen
oikeusasteen tuomioistuimeen nimettäisiin julkisasiamiehiä. Tähän asti
tuomioistuimen jäsenet on tarvittaessa nimetty julkisasiamiehen tehtävään.
Kokoonpano on normaalisti kolmen tai viiden tuomarin jaosto, kuitenkin
poikkeuksellisesti myös täysistunto tai yhden tuomarin kokoonpano voi
toimia asioiden ratkaisijana.
298 Jukka Viljanen
Nizzan sopimuksen tuomana yhtenä uutuutena on 225 a artikla, joka
mahdollistaa lainkäyttölautakuntien (judicial panel) perustamisen. Näiden
perustamiseen vaaditaan yksimielinen neuvoston päätös. Säännös määrittelee
lautakuntien tehtävän siten, että lainkäyttölautakunta toimisi ensimmäisenä
oikeusasteena tietynlaisten kanteiden ratkaisijana.
Ennakkoratkaisut ja niiden merkitys
Tärkeimmän osan yhteisöjen tuomioistuimen toimintaa muodostavat ennak-
koratkaisupyynnöt. Ratkaistuista asioista ennakkoratkaisut ovat muodostaneet
myös määrällisesti suurimman yksittäisen ryhmän. Niiden pyytäminen ei
kuulu yksilölle itselleen vaan pyynnön esittää aina jäsenvaltion tuomioistuin.
Yksilöllä on ainoastaan mahdollisuus ehdottaa ennakkoratkaisun pyytämistä.
Ennakkoratkaisujen perusteet on määritelty EY-sopimuksen 234 artiklassa.
Ennakkoratkaisua voidaan pyytää yhteisön oikeuden tulkinnasta, erityisesti
siis perustamissopimuksen tulkinnasta sekä muiden säädösten (yhteisön
toimielimen tai EKP:n antaman säädöksen) tulkinnasta tai pätevyydestä, jos
kansallinen tuomioistuin antaakseen päätöksen tarvitsee ratkaisun asiaan.
Erityisesti ylimmillä tuomioistuimilla on velvollisuus pyytää ennakkorat-
kaisua. Kansallinen tuomioistuin voi olla pyytämättä ennakkoratkaisua silloin,
kun kyse on ilman ennakkoratkaisuakin selvästä tulkinnasta (acte clair -oppi)
tai yhteisöjen tuomioistuin on jo aikaisemmassa ratkaisussaan selvittänyt
tulkinnan (acte éclairé -oppi). 
Olennaista koko prosessille on, että kansallinen tuomioistuin joutuu
tekemään varsinaisen päätöksen saatuaan vastauksen esittämiinsä kysymyk-
siin. Tilannetta on kuvattu yhteisöjen tuomioistuimen ja kansallisen tuomiois-
tuimen väliseksi yhteistoiminnaksi. Ennakkoratkaisu sitoo kansallisia tuo-
mioistuimia siinä asiassa, jossa pyyntö on esitetty. Tämä sitovuus kohdistuu
sekä pyytävään tuomioistuimeen että muutoksenhakuasteeseen. Yhteisöjen
tuomioistuin välttää myös itse vastaisissa ratkaisuissa poikkeamasta aikaisem-
masta käytännöstään. Ennakkoratkaisujen yleisestä sitovuudesta on keskustel-
tu, mutta ratkaisujen yleistä sitovuutta ei ole hyväksytty. Kuitenkin ennakko-
ratkaisuilla on yleisemminkin huomattava merkitys, sillä ratkaisujen muodos-
tamia tulkintalinjoja noudatetaan kansallisella tasolla. 
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Taulukko 15 Suomea koskevat ennakkoratkaisupyynnöt 1996–2002
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
3 6 2 4 5 3 7
Suomalaiset tuomioistuimet eivät esittäneet ennakkoratkaisupyyntöjä vuonna 1995.
Kaikkiaan ennakkoratkaisupyyntöjä vuoden 2002 loppuun mennessä on esitetty 30, joista
korkein hallinto-oikeus (KHO) on esittänyt kymmenen ennakkoratkaisupyyntöä, korkein
oikeus (KKO) kolme ja muut tuomioistuimet seitsemäntoista. 
Tunnetuimmat suomalaisratkaisut ovat liittyneet erityisesti veroasioihin,
RAY:n monopoliin sekä alkoholin tuontirajoituksiin.
Asia C-394/97 Heinonen (15.6.1999). Asianosainen oli tuonut alle
20 tuntia kestäneeltä Viron matkalta 19 tölkkiä olutta, minkä vuoksi
hänelle annettiin rangaistusvaatimus, jossa vaadittiin, että Heinonen
tuomittaisiin sakkorangaistukseen määrältään vähäisen alkoholipitoi-
sen aineen salakuljetuksesta ja että kyseiset oluet määrättäisiin
menetettäväksi valtiolle. Heinonen vastusti rangaistusvaatimusta ja
asia siirtyi käräjäoikeuteen. Helsingin käräjäoikeus pyysi ennakko-
ratkaisussa tulkintaa siitä olivatko kansalliset oluen ja muun alkoho-
lin tuontia koskevat määräykset yhteisön oikeuden säännösten
mukaisia. Yhteisön oikeuden säännökset eivät ole esteenä kansalli-
selle lainsäädännölle, jossa julkisen moraalin, yleisen järjestyksen ja
turvallisuuden tai ihmisten terveyden ja elämän suojelemiseksi
kielletään kolmansista maista tulevia matkustajia tuomasta maahan
tiettyjä tavaroita tai rajoitetaan tällaista tuontia. Suomi sai pitää
voimassa 20 tunnin rajoituksen alkoholin maahantuonnissa. 
Asia C-124/97 Läärä (29.9.1999). Läärä oli tuonut peliautomaatteja
Suomeen. Hänelle vaadittiin Jyväskylän käräjäoikeudessa arpajaisri-
koksista rangaistusta sen vuoksi, että hän oli luvattomasti pitänyt
yleisön pelattavana hedelmäpeliautomaatteja. Käräjäoikeus tuomitsi
Läärän sakkorangaistukseen ja peliautomaatit valtiolle menetetyiksi.
Läärä valitti Vaasan hovioikeuteen, joka pyysi asiassa ennakkorat-
kaisulla tulkintaa siitä onko RAY:n yksinoikeudeksi järjestetty
peliautomaattien toimiminen yhteisön oikeuden mukaista. Ratkaisun
mukaan RAY:n monopoli ei ollut palvelujen tarjoamisen vapauden
vastainen, koska mainittua vapautta koskevat EY:n perustamissopi-
muksen määräykset eivät ole esteenä kansalliselle lainsäädännölle,
jossa yhdelle ainoalle julkiselle toimielimelle annetaan raha-auto-
maattitoiminnan harjoittamiseen yksinoikeuksia. Tuomioistuin otti
huomioon yleisen edun mukaiset päämäärät, joiden vuoksi mainittua
lainsäädäntöä oli pidettävä perusteltuna. 
Asia C-101/00 Tulliasiamies ja Siilin (19.9.2002). Siilin osti Saksas-
ta autoliikkeestä 7 350 Saksan markalla (DEM) Mercedes Benz -
merkkisen henkilöauton. Auto oli käyttöönotettu 13.11.1986, ja sillä
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1 Suomen autoverolainsäädäntö uudistettiin lailla (266/2003), joka tuli voimaan 15.5.2003.
oli ajettu noin 180 000 kilometriä. Autolle määrättiin Suomessa
autoveroa 46 288 Suomen markkaa ja autoverosta suoritettavaa
arvonlisäveroa (22 prosentin verokannan mukaisesti) 10 183 mark-
kaa eli yhteensä 56 471 Suomen markkaa. Lääninoikeus kumosi
piiritullikamarin tekemät verotuspäätökset ja palautti asian takaisin.
Tästä päätöksestä valitettiin KHO:een, joka pyysi ennakkoratkaisua
siihen oliko käytetylle tuontiautolle asetettu vero yhteisön oikeuden
mukainen. Suomalainen autoverojärjestelmä ei kaikilta osin vastan-
nut yhteisön oikeuden vaatimuksia. Tuomioistuin korosti, että
verojärjestelmän on täytettävä tietyt kriteerit. Tuomioistuin painotti
laajassa ratkaisussa muun muassa sitä, että ajoneuvon arvon-
alenemista koskevan laskentajärjestelmän kriteerit on julkistettava ja
toiseksi ajoneuvon omistajalla on oltava oikeus riitauttaa arvioperus-
teinen laskenta, ja vaatia ajoneuvon yksilöllisten ominaisuuksien
selvittämistä sen varmistamiseksi, että kannettavan veron määrä ei
ole suurempi kuin samanlaisen jäsenvaltiossa jo rekisteröidyn käyte-
tyn ajoneuvon arvoon sisältyvä verosta jäljellä oleva määrä.1
Muita: 
C-333/00 (7.11.2002) Maaheimo (Tarkastuslautakunta)
C-136/00 (3.10.2002) Danner (Kuopion hallinto-oikeus)
C-101/00 (19.9.2002) Tulliasiamies ja Siilin (korkein hallinto-oikeus)
C-513/99 (17.9.2002) Concordia Bus Finland (anciennement Stagecoach Finland)
(korkein hallinto-oikeus)
C-351/00 (12.9.2002) Niemi (vakuutusoikeus)
C-9/00 (18.4.2002) Palin Granit ja Vehmassalon kansanterveystyön kuntayhtymän
hallitus (korkein hallinto-oikeus)
C-389/99 (10.5.2001) Rundgren (Rovaniemen hallinto-oikeus)
C-172/99 (25.1.2001) Oy Liikenne (korkein oikeus)
C-455/98 (29.6.2000) Salumets ym. (Tampereen käräjäoikeus)
C-214/99 (7.12.2000) Neste Markkinointi (Tampereen käräjäoikeus)
C-97/98 (21.10.1999) Jägerskiöld (Paraisten käräjäoikeus)
C-124/97 (29.9.1999) Läärä (Vaasan hovioikeus)
C-394/97 (15.6.1999) Heinonen (Helsingin käräjäoikeus)
C-237/97 (11.2.1999) AFS Intercultural Programs Finland ry (korkein hallinto-
oikeus)
C-233/97 (3.12.1998) KappAhl Oy (Uudenmaan lääninoikeus)
C-118/97 & C-9/97 (22.10.1998) Jokela & Pitkäranta (maaseutuelinkeinojen
valituslautakunta)
C-412/96 (17.9.1998) Kainuun Liikenne Oy (korkein hallinto-oikeus)
C-213/96 (2.4.1998) Outokumpu (Uudenmaan lääninoikeus)
Kanteet
Kanteita voivat tehdä yksityiset, jäsenvaltiot ja unionin toimielimet. Kanteet
jäsenvaltioita vastaan kohdistuvat tilanteisiin, joissa valtion katsotaan rikko-
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1 HS 7.3.2003. Tietojen mukaan ympäristöministeriö oli esittämässä muun muassa
Kemihaaran soiden ottamista Natura-ehdotukseen. Tuomiossa todetaan puolestaan, että
Bird life järjestön listalla vuonna 1997 suojan tarpeessa olevia erityisalueita (IBA-alueet,
Important Bird Areas) oli 91, mutta Natura-päätökseen on kirjattu huomattavasti vähem-
män alueita.
van jäsenyysvelvoitteitaan. Komission nostamat kanteet (226 art.) on merkit-
tävin ryhmä, sen sijaan muiden jäsenvaltioiden tekemiä kanteita (227 art.) ei
ole kovinkaan runsaasti. Kanteet perustuvat kolmeen tilanteeseen: 1) niihin,
jotka havaitaan, kun täytäntöönpanotoimista ilmoittaminen on laiminlyöty,
2) komissio on havainnut asian viran puolesta tai 3) tutkittava asia on havaittu
kantelun perusteella. Yksityiset eivät voi suoraan vedota kanneperusteena
siihen, että jäsenvaltio ei ole noudattanut velvoitteitaan. Yksilön on ajettava
asiaa ottamalla yhteyttä komissioon kantelun avulla. Komissio toimii yleisenä
jäsenvaltioiden valvojana. Komissio julkaisee vuosittain kertomuksen yh-
teisön oikeuden soveltamisen valvonnasta. 
Kanneprosessi alkaa normaalisti siten, että jäsenvaltiolle annetaan viralli-
nen huomautus siitä, ettei se ole noudattanut jäsenyysvelvoitteitaan. Tässä
yhteydessä jäsenvaltiolle asetetaan tietty määräaika, jonka kuluessa sen tulee
korjata puutteet ja jollei muutoksiin ole määräajassa ryhdytty tai toiminta ei
muuten tyydytä, annetaan perusteltu lausunto. Mikäli tätäkään ei noudateta,
nostetaan kanne. Idea on pyrkiä välttämään oikeuskäsittelyä. Valvontamenet-
telyä on käytetty kohtuullisen paljon ja sillä on ennaltaehkäisevä vaikutus.
Tunnetuin suomalaiskanne liittyy Natura-hankkeeseen. Asiassa C-240/00
Komissio v. Suomi (6.3.2003) yhteisöjen tuomioistuin joutui ottamaan kantaa
siihen, oliko Suomi noudattanut lintudirektiivin (79/409/ETY) vaatimuksia
luonnonvaraisten lintujen ja niiden elinympäristöjen suojelusta määritelles-
sään luonnonsuojeluun tarkoitettuja erityissuojelualueita. Komission mukaan
Suomi ei ollut osoittanut lopullisesti erityissuojelualueita eikä myöskään
osoittanut niitä riittävästi. Yhteisöjen tuomioistuin hyväksyi komission
kanteen ja totesi, ettei Suomi ollut noudattanut lintudirektiivin mukaisia
velvoitteita, koska se ei ollut riittävästi ja täydellisesti osoittanut alueellaan
sijaitsevia erityissuojelualueita.1
Vastaavasti Suomen todettiin loukanneen jäsenyysvelvoitteitaan asiassa
C-169/00, (7.3.2002). Tapaus koski kuudennen arvonlisäverodirektiivin
(77/388/ETY) soveltamista ja erityisesti kirjailijoiden, taiteilijoiden ja taiteel-
listen teosten esittäjien suorittamien palvelujen vapauttamista arvonlisäveros-
ta. Liikevaihtoverojärjestelmän yhtenäistämisessä ei ollut noudatettu jä-
senyysvelvoitteita, koska se oli pitänyt voimassa sellaisen lainsäädännön, jolla
vapautettiin arvonlisäverosta sekä taiteilijan itsensä tai välittäjän välityksellä
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1 Eduskunta muutti arvonlisäverolakia (1071/2002) vastaamaan yhteisöjen tuomioistuimen
kantaa. Muutos tuli voimaan 1.1.2003. Samalla eduskunta hyväksyi lausuman, jossa
edellytettiin hallitukselta toimenpiteitä, joilla selvitetään mahdollisuudet ottaa kuvataiteili-
joiden verotuksessa käyttöön niin sanottu taiteilijatili tai menovaraus, jolla voitaisiin
lieventää ongelmia, jotka johtuvat kuvataiteilijoiden työn erikoisluonteesta.
suorittama taide-esineen myynti että taide-esineen maahantuonti.1 Lisäksi
yhteisöjen tuomioistuin on katsonut kantelun perusteella, että Yhdysvaltojen
kanssa solmittu kahdenvälinen niin sanottu open skies sopimus oli perussopi-
musten asettamien jäsenyysvelvoitteiden vastainen (Asia C-469/98, Komissio
v. Suomi, 5.11.2002).
Myös unionin toimielimiä vastaan nostetaan kanteita. Näistä huomiota
ovat saaneet muun muassa kanteet siitä, että unionin toimielimet eivät ole
antaneet tarvittavia asiakirjoja. Tällaisessa tilanteessa myös yksityinen voi
tehdä kanteen. Kanne tehdään ensimmäisen asteen tuomioistuimeen, josta
asia voidaan valituksen johdosta saattaa myös lopulta yhteisöjen tuomioistui-
men käsiteltäväksi.
Eurokansanedustaja Heidi Hautala pyysi neuvostoa toimittamaan
kertomuksen, joka liittyi aseiden vientiin Euroopan unionin alueelta.
Neuvosto kieltäytyi julkistamasta kertomusta, koska se voisi vahin-
goittaa EU:n suhteita kolmansiin maihin. Ensimmäisen asteen
tuomioistuimessa Hautala vaati kumoamaan neuvoston kielteisen
päätöksen saada asevientiä koskeva asiakirja. Asia päättyi kantajan
eduksi ja neuvoston päätös kieltää tutustuminen pyydettyihin asiakir-
joihin kumottiin (Asia T-14/98, Heidi Hautala v. Euroopan unionin
neuvosto 19.7.1999). Neuvosto valitti asiassa yhteisöjen tuomioistui-
meen, joka kuitenkin hylkäsi neuvoston valituksen ja ratkaisi asian
(Asia C-353/99 P Euroopan unionin neuvosto v. Heidi Hautala
6.12.2001) Hautalan hyväksi. Tuomiossa viitattiin muun muassa
suhteellisuusperiaatteeseen. Tavoite olisi voitu saavuttaa siten, että
neuvosto olisi poistanut kertomuksesta ne osat, jotka voivat aiheut-
taa haittaa kansainvälisille suhteille. Poikkeukset asiakirjajulkisuu-
teen eivät saa ylittää sitä, mikä on asianmukaista ja tarpeellista
tavoitellun päämäärän saavuttamiseksi.
Yhteisöjen tuomioistuimen kehittäminen 
EU:n tulevaisuutta tarkastelevassa konventissa eli valmistelukunnassa
käsiteltiin myös tuomioistuimen kehittämistä. Jo konventin työryhmäkäsitte-
lyssä nousi esille joukko ehdotuksia, joilla olisi vaikutuksia tuomioistuimen
toimivaltaan ja toisaalta ehdotuksia, joilla pyrittäisiin parantamaan yksittäisen
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1 Valtioneuvoston selonteossa nimiin ei olla tyytyväisiä. Paremmiksi vaihtoehdoiksi on
annettu: Euroopan unionin tuomioistuimet; Euroopan unionin tuomioistuin ja Euroopan
unionin yleinen tuomioistuin.
kansalaisen mahdollisuuksia saada oikeusturvaa ja erityisesti saattaa asiansa
perusoikeuksien osalta yhteisöjen tuomioistuimen käsiteltäväksi.
Valtioneuvosto antoi selvityksen 17.1.2003 eduskunnalle Suomen kan-
noista liittyen EU:n tulevaisuuteen ja konventin työskentelyn kuluessa esiin
nousseisiin kysymyksiin. Yhtenä kohtana mainitaan myös yhteisöjen tuo-
mioistuimen asema. Selvityksessään valtioneuvosto ottaa kantaa muutamiin
tehtyihin ehdotuksiin. Myönteisesti selvityksen mukaan suhtauduttiin esimer-
kiksi toimivallan laajentamiseen koskemaan oikeus- ja sisäasioita. Samoin
ulko- ja turvallisuuspoliittisten kysymysten osalta toimivallan rajoitettuun
laajentamiseen oli valmiutta. Myös yksityisten mahdollisuuksien parantami-
nen saada asiansa tuomioistuimen tutkittavaksi sai valtioneuvostolta myöntei-
sen vastaanoton.
Eduskunnan suuren valiokunnan lausunnossa (SuVL 6/2002) asiasta
korostettiin ennen kaikkea nykyiseen järjestelmään liittyviä hyviä puolia ja
vastustusta herättivät ehdotukset, joilla tuomareiden valintatapaa muutettai-
siin. Tuomioistuimen vahvuus on, että siihen valitut asiantuntijat edustavat
unionin kaikkien jäsenvaltioiden toisistaan voimakkaasti poikkeavia oikeus-
järjestelmiä ja -traditioita. Sen sijaan asioiden säätämistasoon otettiin kanta,
jonka mukaan oikeudenkäyntijärjestystä koskevat asiat on säänneltävä
nykyistä korkeammalla tasolla.
Valmistelukunnan työ luovutettiin 18.7.2003 Italialle. Asiakirja oli
otsikoitu muotoon ehdotus sopimukseksi Euroopan perustuslaista (CONV
850/03, 18.7.2003). Valmistelukunnan lopullisessa ehdotuksessa I-28 artiklas-
sa puhutaan unionin tuomioistuimesta (Court of Justice), joka koostuisi
Euroopan tuomioistuimesta (the European Court of Justice), yleisen oikeusas-
teen tuomioistuimesta (the High Court) ja erityistuomioistuimista (specialised
courts).1 Varsinaiset toimivaltuudet määritellään ehdotuksen III osan 258–289
artikloissa. Toimivaltuudet ovat pitkälti yhtenevät nykyisten perustamissopi-
musmääräysten kanssa. Merkittäviä uudistuksia, joilla olisi vaikutusta yksilöi-
den mahdollisuuksiin tuoda asioita tuomioistuinten käsittelyyn, ei ole tehty.
Tietysti uusi asia on se, että II osaan on otettu Euroopan unionin perusoikeus-
kirja. Sen määräykset koskevat unionin toimielimiä, muita elimiä ja erillisvi-
rastoja. Jäsenvaltioihin sitä sovelletaan vain silloin, kun ne soveltavat unionin
oikeutta. Väistämättä myös unionin tuomioistuin joutuu ratkaisemaan perusoi-
keuskirjan tulkintaan liittyviä kysymyksiä. Kansalliseen perusoikeuskulttuu-
riin tulee varmasti uusia vivahteita, joita on vielä vaikea arvioida. Mistään
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1 Tuorein jäsenvaltio on Serbia ja Montenegro, jotka hyväksyttiin jäseniksi 2.4.2003.
Kaiken kaikkiaan järjestön jäsenvaltioissa elää noin 800 miljoonaa ihmistä. Euroopan
maista järjestön ulkopuolella ei ole kuin Valko-Venäjä ja Monaco.
radikaaleista muutoksista ei ole kuitenkaan kyse, niin tarkasti perusoikeuskir-
ja on sidottu Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja kansalliseen valtiosääntö-
perinteeseen.
Euroopan valtion- ja hallitusten päämiehet pääsivät kesäkuussa 2004
sopuun sopimuksesta Euroopan perustuslaiksi. Tuomioistuimen tehtävien ja
toimivaltuuksien osalta valmistelukunnan ehdotukseen ei tullut merkittäviä
muutoksia. Sopimuksen julkaistu versio (CIG 86/04, 25.6.2004) on vielä
alustava. Perustuslaki on vielä käännettävä kaikille virallisille kielille, valtioi-
den ja hallitusten päämiesten on se allekirjoitettava (suunnitelmien mukaan
Roomassa 29. lokakuuta 2004) ja kaikkien jäsenvaltioiden on ratifioitava se
omien perustuslakiensa säännösten mukaisesti (parlamentin hyväksyntä ja/tai
kansanäänestys). Perustuslaki tulee voimaan vasta, kun kaikki jäsenvaltiot
ovat sen ratifioineet. Aikaisintaan uusi perustuslaillinen sopimus tulee
voimaan 1.11.2006. Hallitusten välisessä konferenssissa hyväksytyn julistuk-
sen mukaisesti Eurooppa-neuvosto ottaa asian käsiteltäväkseen, jos kahden
vuoden kuluttua sopimuksen allekirjoittamisesta neljä viidesosaa jäsen-
valtioista on ratifioinut sen, mutta yhdelle tai useammalle jäsenvaltiolle
ratifiointi tuottaa vaikeuksia.
2 Yleiseurooppalainen lainkäyttöelin yksilön 
oikeuksien näkökulmasta: 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
Yleiseurooppalaisen ihmisoikeussuojajärjestelmän pääpiirteet
Euroopan neuvosto (Council of Europe) on nykyään 45 jäsenvaltion muodos-
tama yleiseurooppalainen järjestö1, jonka tehtäviin kuuluu erityisesti ihmisoi-
keuksien ja oikeusvaltioperiaatteen turvaaminen. Suomi liittyi järjestöön
vuonna 1989. Keskeinen rooli Euroopan neuvoston toiminnassa on ollut
vuonna 1950 hyväksytyllä yleissopimuksella ihmisoikeuksien ja perusvapauk-
sien suojaamisesta eli Euroopan ihmisoikeussopimuksella (SopS 18-19/1990,
85-86/1998). Asiakirjan pohjana oli vuonna 1948 hyväksytty ihmisoikeuksien
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1 Sopimus inkorporoitiin osaksi kansallista oikeutta ja voimaanpanolaki ja -asetus tulivat
voimaan 23.5.1990. Ks. tarkemmin sopimuksesta esim. Pellonpää 2000 tai Ovey & White
2002.
2 Tosin alussa järjestelmä oli rakennettu kahden toimielimen varaan, jossa valitukset tehtiin
ensin Euroopan ihmisoikeustoimikuntaan (European Commission of Human Rights), jonka
käsittelystä suodattuneet valitukset oli mahdollisuus viedä ihmisoikeustuomioistuimeen.
Kahden toimielimen järjestelmästä luovuttiin, sillä se koettiin ongelmalliseksi. Niinpä
1980-luvulta alkaen tavoitteena oli kehittää ihmisoikeustuomioistuimen varaan rakentuvaa
järjestelmää.
yleismaailmallinen julistus (10.12.1948). Suomi ratifioi Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 10.5.1990.1
Euroopan ihmisoikeussopimuksen asemaa ei ole rakennettu vain valtioi-
den välisen yhteistyön varaan kuten kansainvälisissä järjestelmissä on tapana,
vaan sopimuksella perustettiin myös ensimmäistä kertaa valvontajärjestelmä,
jossa Strasbourgissa toimiva kansainvälinen tuomioistuin, Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuin (European Court of Human Rights) pystyi vastaanottamaan
yksilöiden tekemiä valituksia ja antamaan valtioita sitovia ratkaisuja.2
Nykyisen mallinen ihmisoikeustuomioistuin aloitti toiminnan 1.11.1998.
Sopimuksen 11. lisäpöytäkirjalla määritelty järjestelmä merkitsi valvontajär-
jestelmän täyspäiväisyyttä ja ammattimaisuutta ja siirtymistä yhden tulkinnas-
ta vastaavan elimen malliin. Suomalaistuomarina Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimessa oli alkuvuodet OTT Raimo Pekkanen (1989–1998). OTT
Matti Pellonpää toimi ihmisoikeustoimikunnan jäsenenä. Matti Pellonpää
siirtyi toimikunnan jäsenen paikalta uuden tuomioistuimen tuomariksi, kun
uudistus tuli voimaan 1.11.1998. 
Uudessa valvontaelinmallissa varsinainen tulkintatoiminta on yksinomaan
ihmisoikeustuomioistuimella. Tuomion antaa tavallisesti ihmisoikeustuomio-
istuimen 7-jäseninen jaosto, jonka tuomiosta on mahdollisuus valittaa 17-
jäseniseen suureen jaostoon. Myös kesken prosessin jaosto voi siirtää asian
käsittelyn suurelle jaostolle, jos kyse on poikkeuksellisen merkittävästä
tulkintakysymyksestä. Suurin osa asioista, joita ei oteta tutkittavaksi, ratkais-
taan 3-jäsenisen komitean toimesta.
Ennen tehtyä uudistusta jäsenvaltioiden edustajista koostuva ministeriko-
mitea sai käsiteltäväkseen paitsi tulkinnallisesti yksinkertaiset tapaukset myös
joukon niin sanottuja poliittisesti arkaluontoisia asioita. Uudistuksella minis-
terikomitean toimivaltaa rajoitettiin kohdistumaan puhtaasti tuomioiden
täytäntöönpanon valvontaan eikä varsinaiseen sopimusloukkauksen toteami-
seen. 
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1 Handyside-tapaus, 7.12.1976, kohta 49.
Yksilövalitusten pohjalle rakennetun järjestelmän sijaan muille kansainvä-
lisille sopimukselle tyypillisempää on jäsenvaltioiden raportointiin perustuva
valvonta, jossa jäsenvaltiot määrävuosin raportoivat valvontaelimille, jotka
voivat huomauttaa jäsenvaltioita havaituista puutteista. Vaikka raportointi
edistää asioista käytävää keskustelua eri osapuolten välillä, sen ongelmina
ovat heikko konkretisoituminen todellisina parannuksina ja valtioita sitovien
päätösten puuttuminen. Euroopan neuvoston ihmisoikeusjärjestelmän kohdal-
la raportointia on käytetty vain satunnaisesti ja velvoite raportoinnista on
kohdistettu kaikkiin jäsenvaltioihin samanaikaisesti. Uudella tavalla rapor-
tointia käytettiin joulukuussa 1999, kun Euroopan neuvoston pääsihteeri pyysi
Venäjältä selvityksiä Tshetshenian tilanteesta. 
Sopimuksen oman valvontajärjestelmän suhdetta kansalliseen perusoi-
keussuojaan kuvastaa se, että sopimus ei estä jäsenvaltion tasolla pitemmälle
menevää suojaa. Ihmisoikeussopimuksen 53 artiklan sisältämä olemassa
olevien ihmisoikeuksien suojaamista koskevan sopimusmääräyksen mukaan
sopimus ei rajoita tai loukkaa kansallisella tasolla tai muissa kansainvälisissä
velvoitteissa annettua laajempaa suojaa. Toisaalta ihmisoikeustuomioistuin
itse ilmaisee myös selkeästi sen, että ”eurooppalainen valvonta kulkee käsi
kädessä kansallisen harkintamarginaalin kanssa” ja eurooppalaiseen valvon-
taan liittyy paitsi lainsäädännön myös soveltavien päätösten arviointi.1
Ihmisoikeusvalituksen tekeminen ja sen käsittely
Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkinta on kehittynyt juuri yksilövalituk-
sista annettujen ratkaisujen perusteella. Ihmisoikeussopimuksessa on jokaisel-
le annettu oikeus tehdä sopimuksen alaan kuuluvassa asiassa yksilövalitus.
Valittaminen ja sopimuksen soveltaminen ei rajoitu jäsenvaltion kansalaisiin,
vaan kaikki jäsenmaan oikeudenkäyttöpiiriin kuuluvat ovat oikeutettuja
valittamaan. 
Valituksen tekemisen kynnystä pienentää se, että sen voi tehdä omalla
kielellään. Tosin käsittelyn edetessä järjestön virallisia kieliä – englantia ja
ranskaa – osaava asiamies voi olla tarpeellinen. Prosessi on pääosin kirjalli-
nen, mutta pitemmälle etenevien tapausten osalta järjestetään usein julkinen
kuuleminen, jossa sekä valittajan että valtion edustajat saavat esitellä kanto-
jaan tuomioistuimelle.
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Ihmisoikeusvalituksia tehdään varsin runsaasti ja niiden perusteella
annettujen yksittäisten ratkaisujen pohjalta on muodostunut mittava tulkinta-
aineisto. Valituksia on tehty koko järjestelmän aikana 300 182 (vuoden 2003
loppuun mennessä), joista 38 435 vuonna 2003. Keskimäärin suomalaisvali-
tuksia on ollut vuosittain toistasataa. Valituksia Suomea vastaan tehtiin 285
vuonna 2003. Tehdyistä valituksista tutkittavaksi ottamisen kynnyksen
läpäisevät vain harvat valitukset. Viime vuonna 12 uutta suomalaisvalitusta
otettiin tutkittavaksi, sen sijaan 97 valitusta jätettiin ottamatta tutkittavaksi.
Tuomioiden määrä on ollut merkittävässä kasvussa. Kaiken kaikkiaan tuo-
mioistuin on antanut 4 145 tuomiota, joista 703 vuonna 2003. Suomea
koskevia tuomioita on annettu vuosina 1990–2003 yhteensä 28. Tilastot
ilmentävät yleisemminkin sitä, että valituksista vain pieni osa tulee varsinai-
seen käsittelyyn.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tekemiä päätöksiä vuonna 2003
Suuri jaosto 12 tuomiota 3 päätöstä 
I Osasto 230 tuomiota / 301 jaoston päätöstä  / 5 521 komitean päätöstä 
Lopullisia (tuomioita ja valituksia, jotka on jätetty tutkimatta tai poistettu) 6 308
II Osasto 165 tuomioita / 311 jaoston päätöstä / 4 597 komitean päätöstä
Lopullisia (tuomioita ja valituksia, jotka on jätetty tutkimatta tai poistettu) 4 827
III Osasto 127 tuomioita / 382 jaoston päätöstä / 2 789 komitean päätöstä 
Lopullisia (tuomioita ja valituksia, jotka on jätetty tutkimatta tai poistettu) 3 159
IV Osasto 155 tuomioita / 513 jaoston päätöstä / 3 601 komitean päätöstä 
Lopullisia (tuomioita ja valituksia, jotka on jätetty tutkimatta tai poistettu) 3 981
Osastot vanhassa kokoonpanossa 14 tuomiota
Yhteensä 703 tuomiota
Odottamassa olevia valituksia 31.12. 2003
Suuren jaoston valituksia 19
I Osasto yhteensä 7 960 (Jaosto 1 923 / komitea 5 073)
II Osasto yhteensä 9 621 
III Osasto yhteensä 10 016 (5 602 / 4 414)
IV Osasto yhteensä 8 461 (3 295 / 5 158)
Valitusten tutkittavaksi ottamiselle on olemassa tiukat edellytykset. Näistä
keskeisimmät ovat niin sanottu victim-vaatimus ja kotimaisten oikeussuoja-
keinojen käyttäminen. Victim-vaatimukseen liittyy konkreettisen soveltamis-
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toimen olemassaolon vaatimus. Konkreettinen ihmisoikeuksien loukkaus on
kohdistunut yksityishenkilöön, kansalaisjärjestöön tai ryhmään (person, non-
governmental organisation or group of individuals claiming to be a victim of
a violation). Sopimus ei mahdollista yleisiä actio popularis tyyppisiä valituk-
sia. 
Tietyissä tilanteissa tiukkaa konkreettisen soveltamistoimen vaatimusta ei
ole edellytetty, vaan valittajan on voitu katsoa olevan potentiaalinen uhri.
Näin on tapahtunut esimerkiksi puhelinkuuntelulainsäädäntöä koskevassa
valituksessa (Klass 1978), jossa valittaja ei pystynyt osoittamaan, että nimen-
omaan häntä oli tarkkailtu. Vastaavasti homoseksuaalisen käyttäytymisen
kriminalisoivaa lainsäädäntöä koskevat valitukset on otettu tutkittaviksi
(Norris 1988), vaikka valittajaa ei ollut tuomittu lain perusteella. Myös
tulevaisuudessa tapahtuva loukkaus voidaan ottaa tutkittavaksi esimerkiksi
tilanteissa, joissa valittaja on joutumassa karkotetuksi maahan, jossa häntä
uhkaa kidutus tai epäinhimillinen kohtelu.
Valittajan on ensin käytettävä kaikki tehokkaat kansalliset oikeussuojakei-
not eli käytännössä kuljettava kotimainen muutoksenhakutie loppuun. Lisäksi
vaatimukseen on kiinnitetty niin sanottu 6 kuukauden sääntö. Valitus on
tehtävä puolen vuoden kuluessa lopullisesta kansallisesta ratkaisusta. Koti-
maisten oikeussuojakeinojen käyttö liittyy sopimuksen ylikansallisen valvon-
tajärjestelmän ja kansallisen valvonnan väliseen suhteeseen. Kansainvälinen
valvonta on toissijainen suhteessa kansalliseen valvontaan. Kansallisille
viranomaisille annetaan mahdollisuus korjata asia ennen kuin se otetaan
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käsiteltäväksi. Asia on ilmaistu sel-
keästi mm. Selmouni-tapauksen (28.7.1999, kohta 74) yhteydessä. 
“The Court points out that the purpose of Article 35 is to afford the
Contracting States the opportunity of preventing or putting right the
violations alleged against them before those allegations are submit-
ted to the Convention institutions. …Consequently, States are dis-
pensed from answering for their acts before an international body
before they have had an opportunity to put matters right through
their own legal system. That rule is based on the assumption, reflec-
ted in Article 13 of the Convention – with which it has close affinity
–, that there is an effective remedy available in respect of the alleged
breach in the domestic system. In this way, it is an important aspect
of the principle that the machinery of protection established by the
Convention is subsidiary to the national systems safeguarding human
rights.”
Muita tutkittavaksi ottamisen edellytyksiä on muun muassa se, että asiaa ei
ole viety (valittaja ei saa olla vienyt asiaa) muiden kansainvälisten toimielin-
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ten käsittelyyn. Lähinnä tällä viitataan YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia
koskevan sopimuksen valvontajärjestelmään eli Ihmisoikeuskomiteaan
(Human Rights Committee). Valitukselta edellytetään myös yhteensoveltu-
vuutta sopimusmääräysten kanssa, tärkeimpinä näistä voidaan mainita ratione
materiae (aineelliseen piiriin kuuluva asia) ja ratione personae (julkisen vallan
puuttuminen) perusteet. Myös ilmeisen perusteeton (manifestly ill-founded)
valitus hylätään. Tähän ryhmään kuuluu suurin osa tapauksia. Keskeisesti
kyse on valituksista, jossa esitetyille väitteille ei ensi silmäykseltä löydy
perusteita. Toisaalta kyseiseen kategoriaan kuuluvat myös sellaiset valitukset,
joissa ei ole riittävästi perusteita loukkauksen toteamiseen aikaisemman
ratkaisukäytännön perusteella. Esimerkiksi useat vankien valitukset vankila-
olosuhteista hylätään tällä perusteella. 
Lisäksi perusteena valituksen tutkittavaksi ottamatta jättämiselle voi olla
valitusoikeuden väärinkäyttö. Tähän ryhmään kuuluvat toistuva perusteeton
valitus, valittajan oma myötävaikutus loukkaukseen, muotomääräysten
noudattamatta jättäminen tai loukkaava kielenkäyttö. Mainittua kohtaa on
käytetty muun muassa ääriryhmien, kuten uusnatsien, tekemien valitusten
kohdalla. Määräyksellä estetään ihmisoikeussopimuksen oikeuksiin vetoami-
nen sellaisen toiminnan osalta, joka tähtää sopimuksen turvaamien oikeuksien
loukkaamiseen. 
Valitusten tutkimiseen liittyy vielä muutama mielenkiintoinen kehityspiir-
re. Ensinnäkin yhä useammin on kiistaa tapauksen tosiasioista. Sen takia
ihmisoikeustuomioistuimen on itse selvitettävä tosiasiat, joten se ei voi
tukeutua pelkästään kansallisessa prosessissa kertyneeseen materiaaliin.
Toiseksi myös olosuhteet ovat sellaiset, että kotimaisten oikeussuojakeinojen
käyttö estyy. Kansalliset viranomaiset eivät tutki tai reagoi tapahtumiin.
Monesti myös taustalla ovat syvät kiistat ja epäluottamus, joka vallitsee
ihmisten ja viranomaisten välillä. Tällöin joudutaan muuttamaan perusasetel-
maa, jossa ihmisoikeustuomioistuimella on toissijainen rooli kansallisiin
viranomaisiin nähden.
Tämä muutos on merkinnyt sitä, että perinteisiä työtapoja on jouduttu
kehittämään. Tietyissä asioissa on jouduttu suorittamaan paikan päälle
tehtäviä tutkimuksia (on-the-spot investigation). Kyse voi olla monimutkai-
sesta tilanteesta, kuten valituksessa (Ilascu ja muut v. Moldova ja Venäjä),
jossa valittajat on tuomittu rangaistuksiin Moldovasta itsenäiseksi julistautu-
neen Transdniestrin alueen tuomioistuimen toimesta. Tapauksessa N. v.
Suomi (Appl. no. 38885/02) kolmen ihmisoikeustuomarin ryhmä suoritti niin
sanotun fact finding -matkan Helsinkiin poliittista turvapaikkaa hakeneen
zairelaisen valittajan asian selvittämiseksi maaliskuussa 2004. Uutta on myös
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lisääntynyt kolmansille osapuolille annettu mahdollisuus osallistua asioihin
toimittamalla kirjallista aineistoa ja joissain tapauksissa osallistua kuulemi-
siin. Nämä puuttumiset ovat tapahtuneet useimmin kansainvälisten ihmisoi-
keusjärjestöjen toimesta (esim. Amnesty International tapauksessa Aydin v.
Turkki 25.9.1997, Justice–järjestö tapauksessa Stafford v. Yhdistynyt Kunin-
gaskunta 28.5.2002, Liberty-järjestö Christine Goodwin tapauksessa
11.7.2002). 
Valitusten aineellisesta sisällöstä 
Ihmisoikeustuomioistuin käsittelee sisällöltään hyvin erityyppisiä valituksia.
Jos aikaisempaa tilannetta kuvasi ”hienoviritys”-termi, jossa puututaan
oikeudenkäynnin menettelyissä tehtyihin virheisiin, niin uudempi käytäntö ei
eroa kovinkaan paljon esimerkiksi Amerikan mantereen ihmisoikeustuomiois-
tuimen (Inter American Court of Human Rights) käsittelemistä asioista.
Tapausten luonne onkin muuttunut esimerkiksi siten, että ihmisoikeus-
tuomioistuin joutuu käsittelemään yhä vakavampia ihmisoikeusloukkauksia:
kylien hävitys, ihmisten katoaminen, pidätettyjen kiduttaminen, poliittisten
puolueiden kieltäminen ovat tuomioistuimen asialistalla. 
Ihmisoikeustuomioistuimen työtä vaikeuttaa myös, että se joutuu usein
ratkaisemaan poliittisesti värittyneitä ja arkaluontoisia juttuja. Viime vuosilta
löytyy ratkaisuja esimerkiksi entisten DDR:n johtajien saamista tuomioista
(Streletz, Kessler ja Krenz v. Saksa, 22.3.2001). Turkkia koskevissa ratkai-
suissa on käsitelty muun muassa kurdijohtaja Abdullah Öcalanin saamia
rangaistuksia (Öcalan v. Turkki, 12.3.2003), lukuisten puolueiden kieltämistä
(esimerkiksi Refah Partisi v. Turkki, 13.2.2003). Kyproksen ja Turkin välinen
kiista Kyproksen kohtalosta on ollut esillä paitsi valtiovalituksessa (Kypros v.
Turkki, 10.5.2001) myös yksityisten tekemissä valituksissa (Loizidou v.
Turkki, 23.3.1995, Djavit An v. Turkki, 20.2.2003). Tuomioistuin on joutunut
puuttumaan myös etnisiin vähemmistöihin kohdistuvaan syrjintään ja rasisti-
seen väkivaltaan (Nachova ja muut v. Bulgaria, 26.2.2004). Huolestuttavaa
tapausten luonteen muuttumisessa on valittajiin kohdistuvan painostuksen ja
uhkailun lisääntyminen. Valtioilla on yhä useammin halua estää valitusten
vieminen Strasbourgiin.
Yleisestä sopimusloukkausten vakavoitumisesta poiketen Suomea koske-
vat valitukset koskevat arkipäiväisempiä ihmisoikeusloukkauksia. Keskeisenä
ryhmänä nousee esille viranomaistoimin tapahtuneet puuttumiset lasten ja
heidän vanhempiensa väliseen suhteeseen. Ensimmäinen suomalaistuomio
koski lasten tapaamisoikeuslainsäädäntöä ja sen täytäntöönpanoa (Hokkanen,
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23.9.1994). Sen jälkeen myös erilaiset huostaanottoon liittyvät kysymykset
ovat olleet esillä. Näistä erityisesti huomiota herätti tapaus K. ja T. v. Suomi
(11.7.2001 GC), jossa viranomaiset olivat ottaneet lapset huostaan äidin
sairauden takia. Kyse ei ollut suomalaisen lainsäädännön sisältämästä ongel-
masta, vaan ihmisoikeustuomioistuin kiinnitti huomiota soveltavien viran-
omaisten toimintaan, joka ei ollut ihmisoikeussopimuksen velvoitteiden
mukaista. Tuomioistuin korosti, että yleisenä periaatteena on, että huostaanot-
tojen on tarkoitus olla väliaikaisia ja niistä tulee luopua välittömästi, kun
niille ei ole enää tarvetta. Kaikkea toimintaa pitää arvioida ylimmän päämää-
rän eli perheen jälleenyhdistämisen tavoitteen kautta. Viranomaisten poik-
keuksellisen kielteinen asenne yhdistämistä kohtaan oli ihmisoikeustuomiois-
tuimen mielestä silmiinpistävää. Viranomaisten asettamat tapaamisrajoitukset
pikemminkin estivät yhdistämistä. Vaikka lainsäädännössä lähdetään yleisem-
mästä tavoitteesta perheen yhdistämiseen, se ei kuitenkaan toteudu viran-
omaisten toiminnassa, vaan väliaikainen toimenpide saa pysyvämmän luon-
teen. Perheen yhdistymisen osalta riittäviä toimenpiteitä ei toteutettu myös-
kään tapauksessa K.A. v. Suomi (14.1.2003).
Toinen tyypillinen ryhmä tapauksia, joissa Suomi on joutunut vastaajaksi
ihmisoikeustuomioistuimeen, ovat oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin
toteutumiseen liittyvät asiat. Esimerkiksi Hirvisaari v. Suomi (27.9.2001)
tapauksessa ihmisoikeustuomioistuin totesi eläkelautakunnan ja vakuutusoi-
keuden päätösten olevan riittämättömästi perusteltuja. Eläkelautakunta oli
heikentänyt valittajan työkyvyttömyyseläkettä ja kuitenkin päätöksessään
viitannut valittajan heikentyneeseen terveyteen. Valittajalle jäi pakostakin
hämmentynyt tunne. Tuomioistuinten toiminta oli ihmisoikeussopimuksen 6
artiklan vastaista, koska kunnollinen oikeudenkäyttö edellyttää tuomioistui-
milta riittävän selkeitä perusteluja päätökselleen. Vastaavasti H.A.L.-tapauk-
sessa (27.1.2004) todettiin puutteelliset perustelut tarkastuslautakunnan
käsittelemässä asiassa, mikä esti valittajan mahdollisuuden oikeudenmukai-
seen oikeudenkäyntiin.
Vastaavasti oikeudenkäynnin kohtuuton kesto on ollut ratkaistavana muun
muassa Kangasluoma-tapauksessa (20.1.2004), jossa talousrikoksen esitutkin-
ta ja oikeudenkäynti käräjäoikeudessa oli kohtuuttoman pitkä, Pietiläinen-
tapauksessa (5.11.2002), jossa verorikoksia koskeva oikeudenkäynti kesti
kohtuuttoman kauan sekä tapauksessa Türkiye Is Bankasi v. Suomi
(18.6.2002), jossa erityisesti hovioikeuden käsittelyn kesto oli kohtuuton.
Valittajan oikeus saada tarvittavat asiakirjat oikeudenkäynnin tasapuolisuuden
kannalta on ollut esillä muun muassa tapauksissa Kerojärvi (19.7.1995) ja
K.S. v. Suomi (31.5.2001). Mahdollisuuden puuttuminen saattaa kalastusrajoi-
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tukset oikeuden käsittelyyn rikkoi kahden ammattikalastajan oikeuksia
tapauksessa Posti ja Rahko (24.9.2002).
Merkittävä osa ihmisoikeustuomioistuimeen tehdyistä valituksista koskee
vapaudenriiston laillisuutta. Sopimuksen 5 artiklan kieltää laittoman va-
paudenriiston. Suomea koskevassa Raninen-tapauksessa (16.12.1997) rikot-
tiin mainittua oikeutta. Totaalikieltäytyjä oli välittömästi aikaisemmasta
vankeusrangaistuksesta vapauduttuaan otettu kiinni ja häntä lähdettiin
viemään sotilaspoliisien toimesta varuskuntaan. Sotilaspoliiseilla ei ollut
kansallisen lain perusteella oikeutta suorittaa kiinniottoa. Valittaja ehti olla
laittoman vapauden riiston kohteena alle 24 tuntia. 
Sananvapaus on yksi keskeisimpiä oikeuksia ihmisoikeustuomioistuimen
tulkintakäytännössä. Suomea koskevat tuomioon päätyneet tapaukset rajoittu-
vat tällä hetkellä tapaukseen Nikula v. Suomi (21.3.2002), jossa oli kyse
asianajajan saamasta rangaistuksesta. Hän oli esittänyt, että syyttäjä oli
käyttänyt roolimanipulaatiota ja toiminut vastoin virkavelvollisuuksiaan sekä
vaarantanut oikeusvarmuuden ja oikeusturvallisuuden. Korkein oikeus (KKO
1996:17) oli hyväksynyt hovioikeuden antaman tuomion, jonka mukaan
valittajan katsottiin syyllistyneen ”julkiseen ei vastoin parempaa tietoa
tehtyyn herjaukseen”. Nikula määrättiin 3 000 markan korvauksiin sekä
maksamaan toisen osapuolen oikeudenkäyntikulut. Ihmisoikeustuomioistui-
men mukaan puolustusasianajajan sananvapautta voidaan rajoittaa ainoastaan
poikkeuksellisissa tilanteissa. Tilanteessa ei ollut olemassa riittäviä perusteita
rajoituksella, joka ei siis perustunut ”painavaan yhteiskunnalliseen tarpee-
seen”. Kyseinen tapaus ei jää varmastikaan viimeiseksi, sillä uusia sananva-
paustapauksia on jo vireillä. Muun muassa tapaus Karhuvaara ja Iltalehti v.
Suomi (53678/00) on toimitettu valtiolle kannanottoa varten. Asia on viime
aikojen kunnianloukkausjuttujen tyyppiesimerkki ja liittyy kansanedustaja
A:n puolison yleisen järjestyksen rikkomusta koskevaan uutisointiin, josta
valittajat tuomittiin 29 400 euron korvauksiin entiselle kansanedustajalle.
Tuomioiden sisältö ja vaikutukset
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuilla on useanlaisia vaikutuksia.
Ihmisoikeustuomioistuin voi antaa valtiota sitovan tuomion, mutta se ei voi
muuttaa kansallisen tuomioistuimen päätöstä. Valittajalla on mahdollisuus
saada suoraan rahallista korvausta loukkauksen perusteella, mutta käytännön
vaikutukset ulottuvat monesti laajemmalle. Jäsenvaltiolta voidaan edellyttää
lainsäädäntötoimia tai yksittäisen asian kansallista korjaamista uudessa
oikeudenkäynnissä.
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1 Lisäksi on muistettava, että muutaman valituksen kohdalla on valittajan ja valtion välille
saatu aikaan sovinto, jonka perusteella valtio on päättänyt maksaa korvausta. Esimerkiksi
Valle-tapauksessa valtio suostui maksamaan 20 000 markkaa aineettomasta vahingosta ja
H.L.-tapauksessa 25 000 markkaa aineettomasta vahingosta. Tuomioistuimen listalta on
poistettu myös tapaukset Leppänen ja Aittamäki, jossa valtio suostui maksamaan korvauk-
sia valittajille aineettomasta vahingosta yhteensä 15 000 markkaa ja tapauksessa Saranen
yhteensä 6 000 euroa.
Korvaukset ovat olennainen osa tuomioita ja suurimmillaan ne voivat
nousta useisiin miljooniin euroihin. Jäsenvaltio voidaan määrätä maksamaan
korvausta ensinnäkin aineellisen (pecuniary) vahingon perusteella, eli korvaus
on esimerkiksi ansionmenestystä tai perintöosuutta vastaava osuus. Aineeton
(non-pecuniary) vahinko tulee korvattavaksi tilanteessa, jossa pelkkä louk-
kauksen toteaminen ei ole ihmisoikeustuomioistuimen mielestä riittävää.
Korvaus voi koskea samalla sekä aineellista että aineetonta vahinkoa. Suomea
koskevissa tapauksissa korvaukset ovat olleet varsin kohtuullisia, kuten alla
olevasta taulukosta voidaan havaita1. Usein asianajokustannuksista annetut
korvaukset ovatkin suurempia.
Valittajien saamat korvaukset Suomea koskevissa ratkaisuissa (1.5.2004 mennessä):
1. Pitkänen: 3 000 euroa molemmille aineettomasta vahingosta
2. H.A.L.: 4 000 euroa aineettomasta vahingosta
3. Kangasluoma: 3 000 euroa aineettomasta vahingosta
4. Suominen: 2 000 euroa aineettomasta vahingosta
5. K.A.: 8 000 euroa aineettomasta vahingosta
6. Pietiläinen: 1 700 euroa aineettomasta vahingosta
7. Posti ja Rahko: molemmille 8 000 euroa aineettomasta vahingosta
8. Jokela: 1600 euroa aineellisesta vahingosta ja 1 300 euroa aineet-
tomasta.
9. Nikula: 1 900 euroa aineellisesta vahingosta 5 042 euroa aineetto-
masta vahingosta 
10. Hirvisaari: 20 000 markkaa aineettomasta vahingosta
11. K. ja T.: 40 000 markkaa kummallekin valittajalle aineettomasta
vahingosta
12. K.S.: 5 000 markkaa aineettomasta vahingosta
13. K.P.: 15 000 markkaa aineettomasta vahingosta
14. Launikari: 20 000 markkaa aineettomasta vahingosta
15. Nuutinen: 20 000 markkaa aineettomasta vahingosta
16. Kuopila: 15 000 markkaa aineettomasta vahingosta
17. Raninen: 10 000 markkaa aineettomasta vahingosta
18. Z.: 100 000 markkaa aineettomasta vahingosta
19. Hokkanen: 100 000 markkaa aineettomasta vahingosta
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Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen laajemmat vaikutukset ilmenevät
monesti peiteltyinä viittauksina tärkeissä kysymyksissä. Ihmisoikeustuomiois-
tuimen tulkintakäytäntöä leimaa toisaalta pyrkimys yleisten periaatteiden
luomiseen ja toisaalta vastakkainen inkrementalistinen lähestyminen tulkinta-
kysymyksiä. Eli asioissa on hyvin keskeisellä sijalla yksilölliset olosuhteet
sekä niiden eroavuus (distinktio) suhteessa aikaisempiin tuomioihin ja sen
takia niiden yleistettävyys ei ole välttämättä helppoa. 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin joutui keväällä 2002 tapauksessa
Pretty v. Yhdistynyt Kuningaskunta (29.4.2002) ottamaan kantaa eutanasiaan
ja vaikeasti sairaan henkilön itsemurhan avustamiseen. Tässä yhteydessä
tuomioistuin otti kantaa valittajan väitteeseen, jonka mukaan yksittäisellä
tuomiolla ei olisi laajempaa ennakkoratkaisuvaikutusta. Ihmisoikeustuomiois-
tuimen mukaan (kohta 75) sen ratkaisu vaikuttaa kuitenkin ennakkoratkaisuna
suuremmassa tai vähäisemmässä määrässä eikä ratkaisua tehtäessä voida
estää sen käyttöä myöhempien tapausten yhteydessä.
”The applicant’s counsel attempted to persuade the Court that a
finding in this case would not create a general precedent or any risk
to others. It is true that it is not this Court’s role under Article 34 of
the Convention to issue opinions in the abstract but to apply the
Convention to the concrete facts of the individual case. However,
judgments issued in individual cases establish precedents albeit to a
greater or lesser extent and a decision in this case could not, either in
theory or practice, be framed in such a way as to prevent application
in later cases.”
Ihmisoikeustuomioistuin on aikaisemmin määritellyt omaa tehtäväänsä siten,
että yksittäisten ratkaisujen tarkoituksena on yleisemmin valottaa, suojella ja
kehittää sopimusmääräyksien sisältämää oikeutta.
“The Court’s judgments in fact serve not only to decide those cases
brought before the Court but, more generally to elucidate, safeguard
and develop the rules instituted by the Convention, thereby contribu-
ting to the observance by States of the engagements undertaken by
them as the Contracting Parties” Irlanti v. Yhdistynyt Kuningaskun-
ta, A 25 kohta 154 (vastaava myös Guzzardi 6.11.1980).
Ihmisoikeustuomioistuimen tehtävää määriteltäessä nousee esille pyrkimys
yksilön suojaamisesta yhteisöä vastaan ja yleisten standardien kehittäminen
tähän pääsemiseksi. Varovaisuutta ja liian suuren valtioiden harkintamar-
ginaalin hyväksymistä on kritisoitu siitä, ettei se ole sopusoinnussa tuomiois-
tuimen tehtävän kanssa. Esimerkiksi tuomari Martens kritisoi eriävässä
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mielipiteessään Cossey -tapauksessa (27.9.1990) annettua ratkaisua toteamal-
la, että tuomioistuimen ei pitäisi helpolla hyväksyä maan kulttuurisiin ja
historiallisiin erityisolosuhteisiin pohjautuvia argumentteja.
Tuomioistuin on pyrkinyt muodostamaan laajemmin ja eri tilanteisiin
soveltuvia periaatteita ja hyödyntämään kehittelemäänsä periaatestruktuuria
yksittäisen tapauksen olosuhteisiin. Lisäksi tuomioistuin käyttää ilmaisua
ohjaavat periaatteet ”guiding principles”. Näitä ohjaavia periaatteita on
kehitelty esimerkiksi telekuuntelun ja teknisen tarkkailun kohdalla. Myös
perhe-elämän suojassa ihmisoikeustuomioistuin on maininnut parissakin eri
yhteydessä ohjaavien periaatteiden hyödyntämisen. Tapauksessa Boultif v.
Sveitsi (2.8.2001, kohta 48) tuomioistuin kehitti kriteereitä, joilla arvioidaan
karkotustilanteeseen liittyvät asiat välttämättömyyden kannalta. Näitä olivat
tehdyn rikkomuksen vakavuus, oleskelun pituus, henkilön käytös, ihmisten
kansalaisuus, valittajan perhetilanne, puolison tietämys tehdystä rikoksesta,
suhteesta syntyneet lapset ja heidän ikänsä, puolisolle kohdistuvat haitat
uudessa maassa. Tapauksessa K. ja T. v. Suomi (12.7.2001, kohta 178)
tuomioistuin muistuttaa puolestaan siitä johtavasta periaatteesta, että huos-
taanotto on nähtävä tilapäisenä toimenpiteenä, joka pitää keskeyttää välittö-
mästi silloin kun olosuhteet sen sallivat. 
Tuomioistuimen tulkintaa leimaa myös vertailun hyödyntäminen ja
evolutiivisen tulkinnan mahdollisuus, jonka avulla voidaan kehittää sopimuk-
sen sisältöä uusille alueille. Tämä ei rajoitu pelkästään Euroopan tason
selvittämiseen (European standard) vaan esimerkiksi tapauksessa Christine
Goodwin (11.7.2002) tuomioistuin jättää yhtenäisen eurooppalaisen lähesty-
mistavan puuttumisen vähemmälle huomiolle ja korostaa sen sijaan selkeää
ja kiistatonta kansainvälistä trendiä, joka lähtee transseksuaalien uuden
sukupuolen oikeudellisesta tunnustamisesta. 
Yksi mielenkiintoinen piirre on ollut ihmisoikeustuomioistuimen irtaantu-
minen tiukasta pysyttäytymisestä perinteisiin kansalais- ja poliittisia oikeuk-
sia koskeviin asioihin. Tulkinnan tehokkuusperiaate on mahdollistanut
esimerkiksi ympäristökysymysten liittämisen sopimuksen takaaman ihmisoi-
keuksien suojan piiriin. Lähinnä tällöin on laajennettu 8 artiklan kodin,
yksityis- ja perhe-elämän suojaa koskevaa oikeutta. Esimerkiksi kunnan
viranomaisten puutteelliset toimet ja oikeudellisten päätösten täytäntöönpa-
non estäminen jätteenkäsittelylaitoksen naapurissa asuvan oikeuksien turvaa-
miseksi López Ostra -tapauksessa (9.12.1994) johtivat loukkauksen toteami-
seen. Kyse oli ihmisoikeustuomioistuimen mukaan siitä, että yksilön oikeuk-
sien (kodin, yksityis- ja perhe-elämän suoja) ja yhteiskunnan yleisten etujen
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(taloudellinen hyvinvointi) välillä ei ollut oikeaa tasapainoa (fair balance
between competing interests). 
Tuomioiden täytäntöönpano kansallisella tasolla ja
täytäntöönpanon valvonta
Ihmisoikeusloukkauksen kansallisen korjaamisen tavoitteena on, ettei vanha
loukkaus jatku tuomion jälkeen ja toisaalta, ettei synny uusia vastaavia
loukkauksia. Kansallisella korjaamisella voidaan pyrkiä myös saamaan aikaan
tilanne, jossa loukkauksen kärsinyt olisi vastaavassa asemassa kuin ennen
loukkauksen tapahtumista (restitutio in integrum). Tuomioiden täytäntöönpa-
no kansallisella tasolla kohdistuu sekä lainsäädäntö- että lainsoveltamisvai-
heeseen. 
Varsinaista tuomioiden täytäntöönpanon valvontaa hoitaa Euroopan
neuvoston ministerikomitea (46 artikla). Se ensinnäkin valvoo, että määrätyt
rahalliset korvaukset on maksettu. Niissä tapauksissa, joissa edellytetään
lainmuutoksia tai muita laajemmalle ulottuvia toimenpiteitä, valtion on
toimitettava selonteko toimenpiteistä. Tarkempaa selvitystä jäsenvaltiolta
vaaditaan myös tapauksissa, joissa edellytetään uutta oikeudenkäyntiä, jolla
korjataan aikaisempi virheellinen kansallinen ratkaisu. Vasta siinä vaiheessa,
kun valtio on toimittanut kaikki riittävät selvitykset, asian käsittely ministeri-
komiteassa päättyy.
Tuomioiden velvoittavuutta on käsitelty ratkaisussa Scozzari ja Giunta v.
Italia (13.7.2000, kohta 249). Tuomioistuin johti 46 artiklasta velvoitteen
jäsenvaltiolle rahallisen korvauksen lisäksi valita kansallisen oikeusjärjestel-
män sisällä yleiset ja/tai yksilölliset keinot, joilla todettu loukkaus lopetetaan
ja loukkauksen vaikutukset korjataan. Jäsenvaltio on vapaa valitsemaan
ministerikomitean valvonnassa keinot, joilla se täyttää velvollisuutensa,
kunhan nämä keinot ovat sopusoinnussa tuomiossa tehtyjen johtopäätösten
kanssa. Vapaus korjaavien keinojen valinnassa ei ole siis ehdoton.
Tapauksessa Vermeire v. Belgia (29.11.1991) tuomioistuin korosti, että
vaikka jäsenvaltiolle jää vapaus valita millä keinoilla tilanne saatetaan
vastaamaan sopimuksen määräyksiä, tämä ei kuitenkaan saa merkitä sitä, että
sopimuksen soveltamisesta pidättäydyttäisiin siihen asti kunnes asiaa korjaava
lainsäädäntöuudistus valmistuu. Yksittäisen ratkaisun (Markcx v. Belgia,
1979) antama viesti oli, että oli olemassa selkeä sääntö, jonka mukaan
valittajaa ei saanut syrjiä suhteessa serkkuihinsa sen vuoksi, että hän oli
syntynyt avioliiton ulkopuolella. 
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1 Report of the Evaluation Group to the Committee of Ministers on the European Court of
Human Rights. Raportti on saanut nimensä puheenjohtajansa Harman’in mukaan.
Uudella kansallisella lainsäädännöllä korjataan tilanne, jossa loukkaus on
johtunut lainsäädännön puutteista. Suomessa korjattiin muun muassa holhous-
lakia, kun Suomen katsottiin loukanneen holhotun kirjeenvaihdon suojaa
tapauksessa Touko Ollila v. Suomi (toimikunnan raportti 30.6.1993). Koska
oikeuksien loukkaus perustui erityisesti liian väljästi muotoiltuun holhoojan
toimivaltaan, uusien loukkauksien mahdollisuus oli todennäköistä ilman
uudistuksia. Vakuutusoikeudessa käytettyjen sääntöjen uudistaminen oli
soveltuva tapa korjata Kerojärvi-tapauksessa todettu loukkaus. Valittajalle ei
ollut toimitettu kaikkea aineistoa ja siten hänen mahdollisuutensa puolustaa
itseään ja saada oikeudenmukainen oikeudenkäynti olivat tämän johdosta
heikentyneet.
Oikeuskäytännön muuttaminen sekä yksittäisen ratkaisun purkaminen
ovat myös keinoja, joilla kansallinen korjaaminen voi tapahtua. Ministeriko-
mitea on antanut suosituksen siitä, että jäsenvaltiot mahdollistaisivat tapaus-
ten uudelleen avaamisen (No R(2000)2, 19.1.2000). Muutamassa valtiossa on
selkeät säännökset siitä, että Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio
muodostaa purkuperusteen. Suomessa soveltuvat säännökset voivat liittyä
perusteeseen tuomion pohjautumisesta ilmeisen väärään lain soveltamiseen
(OK 31: 8.4, HLL 63 §). Tapauksessa Z. v. Suomi (25.2.1997) valittajaa
koskevia arkaluontoisia tietoja olisi paljastunut vain 10 vuoden salassapito-
ajan takia. Apulaisoikeuskanslerin tekemän purkuhakemuksen pohjalta
korkein oikeus (KKO 1998:33) muutti salassapitoa koskevaa osaa päätöksestä
ja määräsi oikeudenkäyntiaineistolle lain salliman maksimimääräajan eli 40
vuotta. Sama pidempien salassapitoaikojen linja on vakiintunut myös muihin
vastaavan luonteisiin tapauksiin.
3 Eurooppalaisen ihmisoikeussuojelun tulevaisuus
Ihmisoikeussuojaan vaikuttavat tekijät 
Euroopan tasolla ihmisoikeussuojaa kuvastaa tietynlainen heterogeenisyys.
Järjestelmiä on vaikea saada mahtumaan samaan kuvaan ja samalla on
vaikeaa puhua eurooppalaisesta ihmisoikeussuojan tasosta yhtenä käsitteenä.
Tulevaisuuteen liittyviä ongelmia on pyritty kartoittamaan Euroopan neuvos-
ton puolella muun muassa Harman-raportilla (27.9.2001)1. Lopulliset uudis-
tukset ovat kuitenkin vielä jääneet tekemättä.
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Euroopan unionin puolella perusoikeuksien puutteellinen asema ratkais-
tiin väliaikaisesti laatimalla oma Euroopan unionin perusoikeuskirja (The
European Union Charter of Fundamental Rights, 7.12.2000), jossa pohjana
olivat Euroopan ihmisoikeussopimus, muut kansainväliset sopimukset,
Euroopan unionin omat säännökset ja jäsenvaltioiden valtiosääntöperinne.
Perusoikeuskirjan asemaa selvitettiin niin kutsutun tulevaisuuskonventin
osana. Samalla myös Euroopan unionin liittyminen Euroopan ihmisoikeusso-
pimukseen on ollut ratkaistavana.
Kilpailu eurooppalaisten järjestelmien välillä on mainittu useasti euroop-
palaista ihmisoikeusjärjestelmää koskevana uhkakuviona. Vuonna 1996
annetussa lausunnossa 2/94 yhteisöjen tuomioistuin katsoi, ettei yhteisön
liittymiselle Euroopan ihmisoikeussopimukseen ollut valtuuksia perustamis-
sopimuksissa. Asia oli ratkaistava perustamissopimuksia uudistettaessa.
Tapauksen jälkeen yhteisöjen tuomioistuimen jäsenet ovat ilmaisseet puolton-
sa unionin liittymiselle ihmisoikeussopimukseen, vaikka itse yhteisöjen
tuomioistuin ei ole ollut valmis ottamaan tällaista kantaa. Ainakin järjestel-
mien sisältä tulevat viestit vähentävät uhkakuvaa haitallisesta kilpailusta.
Tärkeintä on estää kahden rinnakkaisen ja tasoltaan erilaista suojaa antavan
systeemin kehittyminen. 
Nykyistä ihmisoikeusjärjestelmää rasittava toinen keskeinen uhkakuvio
liittyy uusien jäsenmaiden integrointiin osaksi vanhaa systeemiä. Kun 1990-
luku oli laajenemisen kulta-aikaa Euroopan neuvoston piirissä, niin 2000-
luvulla vastaava laajeneminen tapahtuu Euroopan unionin kohdalla. Tosin
unionin uusien jäsenmaiden valintakriteerit ovat olleet hieman tiukempia.
Laajenemisessa on ollut kyse siitä, että Euroopan integraation poliittiset
näkökohdat ovat painaneet vaa’assa merkittävästi. Uhkana on tällöin oikeu-
dellisten standardien joustaminen. Ihmisoikeustuomioistuin joutuu paitsi
ylläpitämään ja kehittämään standardia myös huolehtimaan siitä, että ihmisoi-
keuksien Eurooppa säilyy kokonaisuutena, jolla on yhteiset arvot.
Poliittisessa ajattelussa saattaa unohtua, että toimivan ihmisoikeuksia
kunnioittavan järjestelmän kehittäminen on hidas prosessi. Syyt tähän hi-
tauteen löytyvät oikeuden tasojen tarkastelun avulla. Kaarlo Tuori on tuonut
Kriittinen oikeuspositivismi (2000, 228–229) kirjassaan esille, että pelkät
pintatason uudistukset kuten perusoikeuksien kirjaaminen osaksi perustusla-
keja eivät vielä riitä takaamaan periaatteiden toteutumista. Hänen mukaansa
tarvitaan niiden sedimentoitumista osaksi oikeuskulttuuria ja oikeuden
syvärakennetta. Tällainen prosessi vaatii pitemmän aikaa toteutuakseen.
Kolmas hyvin pragmaattinen ongelma perustuu eurooppalaisen ihmisoi-
keusjärjestelmän onnistumiseen. Menestyksen kääntöpuoli on ollut voimakas
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1 Koska 14. lisäpöytäkirjan voimaantulo edellyttää kaikkien jäsenmaiden mukaantuloa,
uudistuksen toteutuminen voi viivästyä.
kasvu käsiteltävien valitusten määrässä. Nykyisen järjestelmän on toimittava
45 Euroopan neuvoston jäsenvaltion eli 800 miljoonan ihmisen aiheuttaman
jutturuuhkan kanssa. Vuosina 1993–2000 tapahtui 500 % lisäys valituksien
määrässä. Raju kasvu on havaittavissa pitkällä periodilla, mutta myös vuosit-
tain kehitys on ollut huimaa. Vuonna 2003 tehtiin lähes 39 000 valitusta,
joista yksistään Venäjää vastaan noin 6 000. Saman vuoden aikana vain
18 000 valituksen käsittely päättyi. Vuoden vaihteessa tekemättömien töiden
kasassa oli lähes 65 000 valitusta.
Konkreettinen vastaus ongelmiin oli uuden lisäpöytäkirjan laatiminen,
jolla uudistetaan ihmisoikeustuomioistuimen organisaatiota ja samalla
kavennetaan jonkin verran valitusoikeutta. Ihmisoikeussopimuksen 14.
lisäpöytäkirja (CETS No. 194) allekirjoitettiin 13.5.2004.1 Lisäpöytäkirja
lisää yksittäisen tuomarin valtuuksia. Tuomioistuin voisi jatkossa toimia myös
yhden tuomarin kokoonpanossa, jossa yksittäinen tuomari voi hylätä perus-
teettoman valituksen. Oman maan asioita ei voi kuitenkaan olla ratkaisemassa
yhden tuomarin kokoonpanossa. Esimerkiksi tuomioistuimen suomalaisjäsen
ei voi yksinään päättää Suomea koskevasta valituksesta. Uutta on myös se,
että tuomioistuin voisi myös kolmijäsenisenä komiteana antaa tuomion,
mikäli asiassa on hyvin vakiintunut käytäntö. Muista lisäpöytäkirjan tuomista
uutuuksista voidaan mainita, että tuomarien virkakausi rajataan yhdeksi
yhdeksän vuoden kaudeksi. Ehdotus ihmisoikeustuomarien määrän lisäämi-
sestä jäi sen sijaan lopullisesta versiosta pois. Uutuutena on myös, että
lisäpöytäkirja tekee mahdolliseksi Euroopan unionin liittymisen ihmisoikeus-
sopimukseen. 
Suurimmaksi ongelmaksi muodostui lisäpöytäkirjaluonnokseen sisältynyt
esitys valitusoikeuden kaventamisesta. Suomi suhtautui kielteisesti ehdotuk-
siin, joilla puututtaisiin valitusoikeuteen (VNS 2/2004 vp. Suomen ihmisoi-
keuspolitiikasta). Myös Euroopan neuvoston parlamentaarinen yleiskokous
vastusti ehdotusta, jonka mukaan valitus voitaisiin jättää tutkimatta, jos
loukkaus ei ole riittävän vakava (if the applicant has not suffered a significant
disadvantage). Kompromissina lopulliseen sopimusversioon tuli lopulta
rajaus, jonka mukaan ”ei riittävän vakava loukkaus” -perusteella ei saa jättää
tutkimatta sellaista tapausta, jota ei ole tutkittu huolella kansallisessa proses-
sissa (has not been duly considered by a domestic tribunal). 
Vaikka valvontajärjestelmän toimintatapoja kehitetään tehokkaammiksi,
sillä ei ole mahdollisuuksia selvitä jatkuvasti lisääntyvästä määrästä valituk-
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sia. Asioita ei voida hoitaa lisäämällä määrättömästi uutta henkilökuntaa
Strasbourgissa. Asioihin on löydyttävä ratkaisut siitä, miten kansalliset
viranomaiset ottavat vastuun nykyisestä tilanteesta. Ihmisoikeussuojan
toteuttamisessa ja valvonnassa on painoa siirrettävä ennaltaehkäisevään
suojaan. Uusilla työtavoilla on ainoastaan lyhytaikainen pelastava vaikutus,
mutta lopullisia ratkaisuja ei sitä kautta ole löydettävissä. Vastaavasti myös
yhteisöjen tuomioistuin joutuisi ongelmiin, jos siltä alettaisiin useammin
pyytää kantaa perusoikeuksien tulkintaan ja jonkinlainen valtiosääntövalitusta
vastaava järjestelmä otettaisiin käyttöön.
Euroopan unionin ihmisoikeusulottuvuus ja laajempi
eurooppalainen ihmisoikeusjärjestelmä
Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen entinen presidentti Gil Carlos Rodriguez
Iglesias on korostanut oman tuomioistuimensa ja Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen yhteistä arvopohjaa. Yhteinen perinne on kiinteästi sidoksissa
demokratiaan ja perusoikeuksiin. Rodriguez Iglesias on käyttänyt termiä
”European Constitutional area” eli eurooppalainen valtiosääntöalue, jonka
kehittymiseen vaikuttavat paitsi eurooppalaiset tuomioistuimet myös kansalli-
set korkeimmat oikeudet ja valtiosääntötuomioistuimet. 
Käytännössä yhteistyöjärjestelmä on toiminut siten, että valtiosääntö-
tuomioistuimilla on ollut merkittävä panos perusoikeuksien sisällyttämisessä
osaksi Euroopan unionin oikeutta. Kun Saksan Karlsruhessa toimiva val-
tiosääntötuomioistuin (Bundesverfassungsgericht) ei ollut tyytyväinen
perusoikeuksien asemaan unionissa (Solange I ja II), myös yhteisöjen tuo-
mioistuin joutui tosissaan ottamaan kantaa perusoikeuksien puolesta. Yhteis-
työn merkitys ei ole suinkaan vähentynyt, vaan voidaan puhua tarpeesta
voimakkaaseen vuorovaikutukseen eri toimijoiden kesken. Jäsenmaissa on
tajuttu paremmin ja aikaisemmin se tosiasia, että nimenomaan perusoikeuk-
sien kautta yhteisö saa yksilön kannalta läheisemmän sisällön. Kun valtioiden
sisällä perusoikeudet ovat olleet tärkeämpi osa perustuslakia kuin institutio-
naaliset säännökset, on Euroopan unionissa aikoinaan lähdetty rakentamaan
puhtaasti tehokasta organisaatiota jäsenvaltioiden välistä yhteistyötä varten.
Kun unionin tekemille säädöksille ja päätöksille muodostui suoraan yksilöi-
den asemaan kohdistuvia vaikutuksia, olisi ollut kestämätöntä rakentaa
unionia ilman perusoikeussuojaa. 
Olennaista tulevaisuuden systeemille on järjestelmän koherenttisuus.
Terveeltä oikeusjärjestelmältä edellytetään koherenttisuutta, sen on oltava
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ajantasaista oikeutta. Jürgen Habermas (Between Facts and Norms 1998,
247–248) on todennut, että perus (- ja ihmis)oikeudet muodostavat keskeisen
arkkitehtonisen tuen, jolle toimiva järjestelmä voidaan rakentaa. Merkittävä
asema on perusoikeuksien yleisten oppien luomisella ja yleisen ihmisoi-
keusajattelun kehittämisellä. Tärkeintä on ymmärtää keiden kanssa tätä
kehittämistä tehdään. Tärkeät ja luontevat kumppanit eurooppalaisessa
järjestelmässä ovat siten kaksi eurooppalaisen lainkäytön keskusta, Stras-
bourg ja Luxemburg, ihmisoikeustuomioistuin ja yhteisöjen tuomioistuin. 
Seuraavana ryhmänä yleisten oppien kehittämisessä on syytä mainita
kansallisen tason toimijat. Jäsenvaltioiden lainkäyttäjät ja erityisesti yhteistyötä
kiinteimmin tehneet korkeimmat tuomioistuimet ja valtiosääntötuomioistuimet
ovat merkittävässä asemassa molemmissa järjestelmissä, niin ihmisoikeussopi-
muksen kuin Euroopan unionin oikeuden osalta. Lisäksi kansallisella tasolla
on syytä muistaa lainsäätäjien ja hallituksen mukana olo yleisten oppien
kehittelyssä. Tämä korostaa suomalaisessa järjestelmässä erityisesti eduskun-
nan perustuslakivaliokunnan toimintaa, joka on meillä keskeinen perustuslain-
mukaisuuden valvoja. Lisäksi keskusteluun osallistuvat voimakkaasti myös
maantieteellisesti Euroopan ulkopuolella olevat tahot, jotka jakavat saman
ihmisoikeusideologian. Olennaista ei siis ole välttämättä onko kyse esim. YK:n
alaisen järjestelmän kannanotoista vai vaikkapa jonkun vieraan maan val-
tiosääntötuomioistuimen kannanotosta. Kun Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
mainitsee Christine Goodwin -tapauksessa (11.7.2002) ”kansainväliset trendit”,
on sen vertailuaineistossa hyödynnetty esimerkiksi yksittäisiä tuomioistuinrat-
kaisuja Australiasta ja Uudesta Seelannista. 
Kolmas tärkeä yhteistyökumppani yleisten oppien kehittämisessä on
akateeminen yhteisö. Myös eurooppalaisen ihmisoikeusajattelun osalta on
voimakasta tarvetta ulkopuoliselle keskustelulle. Nykyinen keskustelu on
ollut hyvin korkeatasoista, mutta sille on ollut leimallista tietynlainen sisäpii-
rin näkökulma. Asiantuntijat ovat monesti enemmän tai vähemmän sidoksissa
itse järjestelmään. Amerikkalaiseen tapaan käytävät vastaavat laajat keskuste-
lut sikäläisen Supreme Court’n linjauksista ovat puuttuneet. 
Ihmisoikeuksien kannalta on toivottavaa, että järjestelmän keskiössä
toimii nimenomaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuin. Kehityksen johdon-
mukaisuus edellyttää, että yleiseurooppalaisen ja Euroopan unionin järjestel-
män välillä on toimiva yhteistyösuhde. Kuviossa on monta ratkaisematonta
tekijää ja täysin aiheettomia eivät ole esitetyt pelot siitä, että ihmisoikeusjär-
jestelmä jätettäisiin jonkinlaiseen marginaaliin. Tämän uhkakuvion estämi-
seksi on monilta tahoilta kiinnitetty huomiota Euroopan unionin systeemin
rakentamiseen voimakkaammin yleiseurooppalaisen järjestelmän pohjalle.
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Euroopan unionin oma perusoikeusjärjestelmä sai kirjoitetun luettelon,
kun Nizzassa 7.12.2000 allekirjoitettiin Euroopan unionin perusoikeuskirja.
Kyseessä on poikkeuksellisen moderni luettelo oikeuksista, joiden perustana
ovat Euroopan ihmisoikeussopimus, EU:n oma lainsäädäntö ja jäsenvaltioi-
den valtiosääntöperinteestä omaksuttua ainesta. Olennainen piirre on, että
asiakirja sisältää erilaisia perusoikeuksia ja uuden tyyppisiä oikeuksia, jotka
tarjoavat hyvän lähtökohdan liittää kyseinen asiakirja osaksi perussopimuksia.
Perusoikeusasiakirjan virallinen status jäi kuitenkin määrittelemättä. Se
siirrettiin perustuslakia valmistelemaan ryhtyneen Eurooppa-valmistelukun-
nan eli niin kutsutun tulevaisuuskonventin (European Convention) tehtäväksi.
Lisäksi valmistelukunnan oli ratkaistava, miten unioni ja Euroopan ihmisoi-
keussopimus ovat yhteydessä toisiinsa eli pitäisikö Euroopan unionin liittyä
ihmisoikeussopimuksen jäseneksi vai riittääkö nykyinen malli, jossa yh-
teisöjen tuomioistuin hyödyntää omissa ratkaisuissaan Strasbourgin tulkinta-
aineistoa.
Nykyisen systeemin osalta on ollut leimaa-antavaa, että yhteisöjen tuo-
mioistuin on ollut varovainen kannanotoissaan perusoikeuskirjan asemasta
eikä ole sitä pyrkinyt selkeästi määrittelemään. Lähinnä julkisasiamiehet ovat
ottaneet selkeämpiä kantoja perusoikeuskirjan asemaan todeten, että kyse ei
ole pelkästään luettelosta moraaliperiaatteita, vaan kyseisellä asiakirjalla on
merkitystä perusoikeuksien määrittelyn kannalta. Julkisasiamies Ruiz-Jarabo
Colomer totesi tapauksessa Überseering C-208/00 (4.12.2001), että asiakirja
ilmentää niiden ensisijaisten oikeudellisten arvojen yhteistä nimittäjää, jotka
vuorostaan ovat perustana yhteisön oikeuden yleisperiaatteille. Samoin
ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuin on viitannut avoimesti perusoikeus-
kirjaan muun muassa tapauksessa Jego-Quere T-177/01 (3.5.2002).
Edellä viitattiin huoleen ihmisoikeussopimuksen ajautumisesta marginaa-
liin. Yhtenä tekijänä on tässä yhteydessä pakko muistuttaa valitettavasta
kehityksestä, jossa Euroopan neuvoston jäsenyyskriteereitä on höllennetty.
Sen sijaan Euroopan unionin sisäänpääsykriteereinä on vahvempi ihmisoi-
keussuojan taso. Unionin jäsenyydelle on jouduttu asettamaan tiukemmat
kriteerit ja vaikutukset ovat huomattavissa jäsenyysehdokkaiden suhtautumi-
sessa vakavasti ihmisoikeuksiin. Enää ei voida puhuakaan automatiikasta
Euroopan neuvoston jäsenyyden ja unionin ihmisoikeuksien kunnioittamista
koskevien jäsenyysehtojen täyttymisen välillä. 
Ehdotus sopimukseksi Euroopan perustuslaista valmisteltiin valmistelu-
kunnan toimesta (CONV 850/03, 18.7.2003). Ehdotus (Artikla I-7) lähti siitä,
että uusi perusoikeusjärjestelmä ja kaikki entinen järjestetään kokonaisuudek-
si. Perusoikeuskirja olisi itsenäisenä osana (II-osa) perustuslain mukana, sen
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lisäksi unioni pyrkisi liittymään Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja
kolmanneksi nykyisen unionisopimuksen 6 artiklan määritelmä Euroopan
ihmisoikeussopimukseen ja jäsenvaltioiden valtiosääntöperinteeseen pohjau-
tuvista perusoikeuksista yleisinä oikeusperiaatteina olisi edelleen voimassa.
Lopullinen muoto perustuslaille annettiin hallitusten välisessä konferens-
sissa (Intergovernmental Conference) eli HVK:ssa. Ehdotuksen mukaisesti
perustuslakiin liitettiin perusoikeuskirja. Lopullinen perusoikeusartiklan (I-7
art.) muotoilu (CIG 86/04) poikkeaa valmistelukunnan esityksestä siinä, että
liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen on kirjattu ehdottomalla
tavalla. HVK:n hyväksymä versio puhuu siitä, että ”Unioni liittyy” ihmisoi-
keussopimukseen eikä enää ole muodossa ”pyrkii liittymään”.
Ratkaisu on perustaltaan järkevä, koska perusoikeuskirja saa selkeän
oikeudellisen aseman osana perustuslakia ja lisäksi unioni tekee päätöksen
liittyä Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Viimeksi mainittu on koko järjes-
telmän onnistumisen kannalta olennainen asia. Parhaimmillaan esitetty malli
tarkoittaa, että järjestelmät eivät kilpailisi keskenään ja myös yleiseurooppa-
laisen järjestelmän jäämiseltä marginaaliin vältyttäisiin. Samalla voidaan
tietysti kysyä, onko enää perusteltua viitata erikseen ihmisoikeussopimukseen
ja jäsenvaltioiden valtiosääntöperinteeseen perusoikeuksien lähteenä.
4 Johtopäätöksiä
Eurooppalaisilla lainkäyttöelimillä on ollut huomattava vaikutus suomalai-
seen oikeusjärjestelmään. Nämä tuomioistuimet ovat muuttaneet ja muuttavat
jatkossakin väistämättä suomalaista oikeuskulttuuria. Suomen liittyminen
kahdessa vaiheessa osaksi eurooppalaisia järjestelmiä avasi tien tärkeille
muutoksille kansallisessa oikeusjärjestyksessä. Esimerkiksi 1990-luvun
tärkeimmän yksittäisen oikeudellisen uudistuksen eli perusoikeusuudistuksen
mahdollistivat liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja ihmisoikeus-
tuomioistuimen oikeuskäytännön omaksuminen. Pekka Länsineva (2002,
54–55) on osuvasti puhunut ihmisoikeussopimuksen aiheuttamasta murrok-
sesta, koska vasta sen myötä ihmisoikeudet nähtiin yksilölle kuuluvina
oikeuksina ja samalla voitiin irtaantua vallinneesta poikkeuslakikulttuurista.
Ihmisoikeussopimuksella on ollut myös perusoikeusajattelua tasapainottavia
ja suomalaista perusoikeusnäkökulmaa avartavia vaikutuksia. Asioita katso-
taan integraation seurauksena uudesta näkökulmasta ja jopa niin, että kansalli-
sella tasolla omaksutaan eurooppalainen oikeuskulttuuri tiettyjen asioiden
ratkaisemisessa. Kyse ei ole ollut siis pelkästään kosmeettisista muutoksista
oikeuden pintatasolla.
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Yksi suuri anti suomalaiseen lainkäyttöön on ollut perustelukulttuurin
uudistamisella. Suppea, lähinnä lakipykäliin pohjautuva perustelutapa on
korvautumassa aidoilla perusteluilla. Tällaisen perustelemisen mallit ovat
löydettävissä juuri eurooppalaisten tuomioistuinten ratkaisukäytännöistä.
Niille on tyypillistä yhdistää sopivalla tavalla yleiset opit ja tapauksen yksi-
tyiskohtainen tarkastelu kiinteäksi verkoksi.
Oikeuden eurooppalaistumiselle on luonteenomaista tietty suvaitsevai-
suus, erilaisten ratkaisujen sallivuus ja kansallisen järjestelmän kunnioitus.
Näin eurooppalaisten tuomioistuinten ratkaisut eivät anna yleensä valmiita
vastauksia ja suoraan sovellettavia päätöksiä. Yhteisöjen tuomioistuin antaa
ennakkoratkaisun, mutta kansallinen tuomioistuin tekee varsinaisen päätök-
sen. Ihmisoikeustuomioistuin puolestaan antaa valtiota sitovan ratkaisun,
mutta jättää kansallisten viranomaisten tehtäväksi valita kullekin maalle
sopiva kansallisen korjaamisen vaihtoehto. Täytäntöönpanoa ihmisoikeusso-
pimuksen puolella valvovaa ministerikomiteaa kiinnostaa vain se, että
oikeuden loukkaus on korjattu riittävällä tavalla. Kummankin tuomioistuimen
– niin Luxemburgin kuin Strasbourgin – päätöksentekoa ohjaa oleellisesti
kansallisen järjestelmän kunnioitus ja vastuun antaminen tasolle, jolle se
parhaiten soveltuu.
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B LAINSÄÄDÄNNÖN LAATU 
EUROOPASSA    Jyrki Tala
Tällä katsauksella on kolme tavoitetta:
1) kuvata lainsäädännön laatua ja sen kehittämishankkeita viidessä
Euroopan maassa,
2) tarkastella oikeussääntelyn laatua ja lainlaadinnan muutosehdotuk-
sia Euroopan unionissa ja
3) esittää päätelmiä lainsäädännön laadun kehittämishankkeista ja
tuoda esiin ongelmia, joita siinä yhteydessä on noussut esiin.
Tarkastelun taustalla ovat oikeudellisen sääntelyn keskeiset, ajankohtaiset
muutosilmiöt. Niistä merkittävin on Euroopassa lainsäädäntövallan irtaantu-
minen kansallisvaltioista ja siirtyminen ylivaltiolliselle tasolle Euroopan
unionille. Sääntely kansainvälistyy muutenkin vahvasti. Tärkeä osa varsinkin
yritystoiminnan sääntelystä muotoutuu jo paljon Eurooppaa laajemmilla
foorumeilla. Tämä kehitys jatkuu kiihtyvällä voimalla, kun taloudellinen ja
muu integraatio etenee. Pääosin tätä kehitystä pidetään nykyisin hyväksyttävä-
nä. Tosin myös kritiikkiä esiintyy, varsinkin yksittäisten lakihankkeiden
yhteydessä. 
Lainsäädännön laadun tarkasteluun liittyy 1900-luvun jälkipuolella kaksi
julkisen vallankäyttäjän kannalta huomionarvoista piirrettä. Lainsäädännön,
sen toimivuuden ja vaikutusten kritiikki on muodostunut pysyväluonteiseksi
ilmiöksi eri maissa ja kansainvälisissä yhteyksissä. Kritiikillä on nousu- ja
laskukautensa. Tulevaisuudessa ei silti ole enää edessä aikaa, jona oikeus-
sääntelyyn ei kohdistuisi kritiikkiä – milloin kärkevänä ja laaja-alaisena,
milloin säyseänä ja suppeana. 
Oikeussääntelyn kritiikkiin kytkeytyvät puolestaan erilaiset kehittämispyr-
kimykset, joita on vireillä eri maissa ja kansainvälisissä yhteisöissä lakien
laadun ja säädösvalmistelun parantamiseksi. Myös tästä on vakiintunut
pysyväluonteinen ilmiö. 1970-luvulta lukien monessa länsimaassa on arvos-
teltu lainsäädäntöä ja julkista valtaa etenkin taloudellisin ja ideologisin
perustein. Kritiikki johti useassa valtiossa vaatimuksiin deregulaatiosta,
näkyvimmin Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa. Samoin kävi silloisessa
Euroopan yhteisössä sekä taloudellisen kehityksen ja yhteistyön järjestössä
OECD:ssä. Euroopan yhteisöjen sisämarkkinaohjelmanhan odotettiin 1980-
luvun loppupuolelta lukien edistävän myös deregulaatiota. 
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1 Tala 1999, 60–67.
2 Regulatory Reform in Finland 2003.
Nämä hankkeet eivät jälkikäteen arvioiden johtaneet merkittäviin tai
kestäviin oikeussääntelyn määrän, kohdealan tai voimakkuuden vähennyk-
siin.1 Deregulaatiopyrkimykset antoivat kuitenkin virikkeitä aiempaa moni-
puolisempiin ohjelmiin ja ideoihin lainsäädännön laadun kehittämisessä,
kuten tässä katsauksessa pyritään tuomaan esiin.
1 Lainsäädäntötoiminta ja lakien laatu viidessä 
Euroopan valtiossa
Tarkastelun tausta-aineisto ja tavoite
Pääaineistona Euroopan valtioiden lainsäädäntötoiminnan ja sen laadun
tarkastelussa on jäljempänä käytetty Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen
järjestön OECD:n laatimia katsauksia sääntelypolitiikasta eri valtioissa.
OECD on 1990-loppupuolelta lukien tehnyt kaikkiaan 16 valtiosta tällaisen
katsauksen. Tuore, Suomea koskenut katsaus julkistettiin toukokuussa 20032.
Järjestön asiantuntijat ovat katsausta laatiessaan olleet säännönmukaisesti
yhteydessä asianomaisen maan viranomaisiin ja asiantuntijoihin. Katsaukset
ovat ilmestyneet sarjassa OECD Reviews of Regulatory Reform.
Tässä kirjoituksessa käsitellään lainsäädäntötoimintaa Alankomaissa, Iso-
Britanniassa, Italiassa, Tanskassa ja Tsekin tasavallassa.
Maiden valinta on perustunut seuraaviin seikkoihin. Alankomaat ovat
esimerkki kehittyneestä keski-eurooppalaisesta valtiosta, jossa lainsää-
dännön laatukysymykset ovat olleet paljon esillä hallinnossa ja tutki-
mustoiminnassa. Iso-Britannia edustaa common law -pohjaista oikeus-
järjestelmää, jossa niin ikään on viime vuosina toteutettu monia uudis-
tuksia säädösten laadun parantamiseksi. Italia kuuluu kooltaan isona
EU:n jäsenmaana romanistisen oikeusryhmän valtioihin, jossa julkisen
sektorin ja lainsäädännön ongelmat ovat olleet esillä tavallista voimak-
kaammin. Tanska taas edustaa pohjoismaista oikeusperinnettä. Se
tarjoaa tätä kautta hyvän vertailukohdan kotimaan tilanteelle. Tsekin
tasavalta poikkeaa muista esillä olevista valtioista siinä, että se on niin
sanottu siirtymätalouden maa. Näissä maissa taloudellista toimintaa ja
oikeudellista sääntelyä on – perusteita myöten – uudistettu runsaan
kymmenen vuoden kuluessa niin, että kyseiset valtiot lähentyvät mark-
kinatalouteen nojaavien eurooppalaisten oikeusvaltioiden mallia. –
Maakohtaisessa tarkastelussa hyödynnetyt OECD:n tutkimusraportit on
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mainittu kirjoituksen lopussa olevassa lähdeluettelossa. Kutakin maata
koskevaan jaksoon ei ole yleiskatsauksellisuuden vuoksi otettu täsmälli-
siä sivuviittauksia asianomaisiin raportteihin. 
Lainsäädännön laatua tietyssä valtiossa on mahdollista tarkastella kahdesta eri
näkökulmasta. Oikeudellisen sääntelyn kokonaisuutta voitaisiin tarkastella
eräänlaisena lainsäädäntötoiminnan lopputuotteena, joka koostuu perustus-
laista, tavallisista laeista ja muusta voimassa olevasta sääntelystä. Tätä
lopputuotetta voi arvioida ja vertailla eri maiden kesken laadullisin ja sisällöl-
lisin kriteerein. Arvio ja vertailu voisi tuottaa vaikkapa kouluarvostelun
tapaisia arvosanoja. Se mahdollistaisi myös eri maiden asettamisen parem-
muusjärjestykseen sääntelyn laadun perusteella. 
Toinen vaihtoehto on keskittyä lainsäädäntötoimintaan sisältyvien toimin-
tatapojen, mekanismien ja instituutioiden tarkasteluun. Pääkysymys on tällöin
se, miten hyvä toimintakyky, lainlaadintakapasiteetti, kyseisen maan julkisel-
la organisaatiolla on tuottaa hyvälaatuista oikeussääntelyä. Tämä tarkasteluta-
pa vaatii tuekseen viitekehyksen, joka teoreettisen ja empiirisen tiedon sekä
kokemuksen nojalla mahdollistaa lainlaadintakapasiteetin eri osatekijöiden
erittelyn ja vertailun. 
Tässä kirjoituksessa lainsäädäntötoiminnan ja lakien laadun tarkastelu
painottuu jälkimmäiseen näkökulmaan. Siihen on useita syitä. Tuskin kenen-
kään tutkijan tai edes laajan asiantuntijaryhmän osaaminen riittäisi vakavasti
otettavaan, järjestelmälliseen analyysiin usean eri valtion oikeussääntelyn
laadusta kokonaisuutena. Jo yksittäisen valtion – esimerkiksi Suomen –
lainsäädännön laatua on vaikeaa arvioida kattavasti ja luotettavasti, kun
otetaan huomioon sääntelyn määrä, nopea muutostahti, moninaiset sovelta-
mistilanteet ja niistä saatujen kokemusten runsas määrä. 
Toinen syy painottaa lainsäädäntötoiminnan ja -menettelyn kysymyksiä
johtuu tarkastelussa käytetystä, OECD:n aineistosta. Myös siinä korostuvat
juuri hyvän sääntelyn laadintakapasiteetin kysymykset. Maakohtaisiin raport-
teihin sisältyy toki koko joukko arvioivia näkökohtia eri valtioiden oikeus-
sääntelyn laadusta ja ongelmista. OECD:kään ei silti pyri sääntelyn laadun
ylituomariksi. On kuitenkin selvää, että lainsäädäntötoiminnan menettelyllisiä
ja institutionaalisia kysymyksiä on järkevää tarkastella juuri siltä kannalta,
miten hyvin ne varmistavat hyvälaatuisen oikeussääntelyn.
Lainsäädäntötoiminnan menettelyllisten ja institutionaalisten kysymysten
korostamista puoltaa myös se, että ei ole eikä ehkä voikaan olla aitoa yksimie-
lisyyttä siitä, millainen on laadultaan hyvä laki. Tätä ei muuta se, että hyvän
tai oikeudenmukaisen oikeussääntelyn kriteerejä on pohdittu paljonkin.
Nykyisellä tietämyksellä on kuitenkin helpompi olla yhtä mieltä siitä, millai-
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sia ovat hyvät menettelytavat, parhaat käytännöt ja toimivat institutionaaliset
järjestelyt lainlaadinnassa kuin hyvästä laista. 
Valittua näkökulmaa puoltaa myös kaikkeen oikeussääntelyn laadintaan
liittyvä aito epävarmuus siitä, millaisissa olosuhteissa ja sääntely-ympäristös-
sä valmisteltavana olevia säännöksiä tullaan aikanaan soveltamaan. Epävar-
muuden takia ei ole takeita siitä, että hyväksi kuviteltu sääntelykään toteutuisi
moitteettomasti. Tällöin se, mitä voidaan – ja pitäisi – tehdä, on laatia säänte-
ly niin hyviksi ja päteviksi tiedetyillä toimintatavoilla kuin mahdollista. Näin
saatetaan myös vahvistaa lainlaadintaan kohdistuvaa luottamusta ja sääntelyn
hyväksyttävyyttä kansalaisten ja muiden toimijoiden keskuudessa. Lainlaadin-
nan kansainvälistyminen korostaa entisestään luottamuksen ja hyväksyttävyy-
den merkitystä. 
OECD:n maatutkimusten viitekehyksenä on käytetty seuraavaa lainsää-
däntötoiminnan osakysymysten jäsentelyä. Se pohjautuu järjestön ministeri-
komitean suositukseen sääntelyn laadusta vuodelta 1995 sekä vuonna 1997
laadittuun, sääntelyuudistustyötä koskevaan raporttiin1.
A. Hyvän johtamisjärjestelmän luominen lainlaadintaa varten
1. Sääntelyuudistuksen tavoitteet tulisi hyväksyä korkeimmalla poliittisella
tasolla.
2. On luotava nimenomaiset standardit sääntelyn (hyvälle) laadulle sekä
periaatteet sääntelyä koskevalle päätöksenteolle.
3. Lainlaadinnan johtamiskapasiteettia tulee kehittää.
B. Uuden sääntelyn laadun parantaminen
1. Sääntelyn vaikutukset on arvioitava etukäteen.
2. On kuultava järjestelmällisesti niitä, joiden etuja sääntely koskee.
3. Pitäisi harkita avarasti ja myös käyttää vaihtoehtoisia sääntely- ja toimintata-
poja.
4. Lainlaadinnassa on parannettava koordinaatiota eri uudistushankkeiden
kesken, samoin uudistettavan ja nykyisen sääntelyn välillä.
C. Jo voimassa olevan oikeussääntelyn laadusta huolehtiminen
1. Nykyisen sääntelyn tarve ja ajanmukaisuus tulisi arvioida.
2. Vallitsevasta oikeussääntelystä aiheutuvia kustannuksia sekä menettely- ja
muotomääräyksiä tulisi pyrkiä vähentämään  (”reduce red tape”).
Jäsentely ei ole tutkimukselliselta kannalta ongelmaton. Osakysymykset on
hahmoteltu vahvasti normatiivisessa, arvottavassa sävyssä. Niiden taustana on
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ollut lainlaadintaa koskeva kehittämistyö ja kokemustieto OECD:n piirissä
1990-luvun puolivälin paikkeilla. Normatiivisesta sävystään huolimatta
osakysymykset voi kuitenkin mieltää lainlaadinnan menettelyllisiä ja institu-
tionaalisia kysymyksiä koskeviksi keskeisiksi ulottuvuuksiksi, joilla eri
valtioiden lainsäädäntötoimintaa on mahdollista kuvata neutraalisti. Tutki-
mustyölle ominainen kriittisyys on puolestaan tarpeen erityisesti silloin, kun
tehdään arvioita empiiristen havaintojen pohjalta.
Alankomaat
Yleistä. Alankomaissa lainsäädäntötoiminnan uudistustyö on ollut politiikassa
paljon esillä koko 1990-luvun, osin jo ennenkin.1 Sääntelyuudistus on osa
laajempaa uudistusohjelmaa, joka koskee taloudellista toimintaa sekä julkisen
vallan roolia ja tehtäviä. Useat perättäiset hallitukset ovat painottaneet
huomattavasti sääntelyn laatua. Avainteemoja ovat olleet talouden dynaami-
suuden ja tehokkaan kilpailun lisääminen, julkisen sektorin saattaminen
markkinavoimien vaikutuksen piiriin sekä korkean laatutason ylläpitäminen
oikeussääntelyssä.
Alankomaiden lainlaadinnan tunnuspiirre on lukuisten toimijoiden ja
etutahojen osallistuminen säädösvalmisteluun. Tätä kautta on tähdätty laajaan
yhteisymmärrykseen. Sen etu on ollut eri tahojen hyvä valmius hyväksyä
uudet säännökset ja noudattaa niitä. Lakiuudistusten yhteydessä on puhuttu
jopa eräänlaisesta yhteisomistusoikeudesta säädösten laadintaan osallistunei-
den toimijoiden kesken. Sen on otaksuttu nopeuttaneen säännösten omaksu-
mista ja implementointia käytännössä.
Tähän lainvalmistelutapaan on suunnattu myös kritiikkiä. Yhteisymmär-
ryksen hintana ovat olleet lukuisat myönnytykset eri toimijoille ja kompromis-
sit. Lainvalmistelussa on korostunut kapea edunvalvonta laaja-alaisen asian-
tuntemuksen sijasta. Seurauksena ovat olleet mutkikkaat säännökset ja viiveet
lainlaadinnassa. Omaksuttu lainvalmistelutyyli on kaventanut hallituksen ja
parlamentin liikkumavaraa. Yleisön mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa
säädösvalmisteluun on jäänyt tavallistakin ohuemmaksi.
Lainlaadinnan kehittämistyö. Alankomaiden lainvalmistelussa on koko 1990-
luvun ajan hyödynnetty erilaisia laatustandardeja ja niitä konkretisoivia
tarkistuslistoja, joita tulisi noudattaa lainvalmistelussa.
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Yksittäisissä lainvalmisteluhankkeissa laadun parantamiseen on tähdätty
erityisesti tähdentämällä vaihtoehtojen avaraa harkintaa perinteisten sääntely-
tapojen, erityisesti niin sanotun komentosääntelyn (Command and control)
sijasta. Lakien valmistelijoita on ohjattu pohtimaan yleisiä sääntelystrategisia
valintoja. Lainvalmistelussa tulisi aina selvittää, onko käsillä olevassa uudis-
tuksessa parasta käyttää perustyypiltään yksityisoikeudellista, rikosoikeudel-
lista vai hallinto-oikeudellista sääntelystrategiaa ja välineistöä. 
Jo 1980-luvun puolivälistä alkaen lainvalmistelijoilta on edellytetty
ehdotusten vaikutusten selvittämistä ja arvioimista etukäteen. Alkuvaiheen
vaisujen tulosten jälkeen ohjeistoa uudistettiin 1990-luvun puolivälissä.
Lisäksi ministeriöiden tueksi luotiin suppea asiantuntijayksikkö (”Help
desk”), joka antaa neuvoja, ohjausta ja joskus varojakin vaikutusarviointia
varten. Alankomaissa merkitsevä askel säädösehdotusten vaikutusarvioinnin
parantamiseksi on ollut järjestely, jossa korkean tason virkamieskomitea
valitsee vuosittain kymmenkunta uudistushanketta perinpohjaista vaiku-
tusanalyysia varten ja nimeää ryhmän sitä tekemään.
Alankomaissa sääntelyuudistuksen tuntuva poliittinen paino on näkynyt
niissä institutionaalisissa järjestelyissä, joilla uudistusta on toteutettu käytän-
nössä. Uudistuksen johdossa on ollut pääministeristä, talous- ja oikeusminis-
teristä koostunut korkean tason ryhmä. Se on korostanut sääntelyuudistuksen
tärkeyttä sekä poliittisen ja virkamiesjohdon vastuuta lainlaadinnan laadusta.
Tätä ministeriryhmää on avustanut eri ministeriöistä koottu korkean tason
virkamiestyöryhmä. Sen tehtävä on ollut ehdottaa säädökset, joista tehdään jo
mainitut perinpohjaiset vaikutusanalyysit. Sen ehdotuksesta on lisäksi valittu
ne voimassa olevan lainsäädännön osa-alueet, joiden ajanmukaisuus otetaan
laaja-alaisen tarkistuksen ja uudelleen arvioinnin kohteeksi.
Alankomaiden institutionaalisista erityisjärjestelyistä voi vielä mainita
oikeusministeriön yksikön, jonka päätehtävä on keskittyä lakien implemen-
toinnin kysymyksiin. Se konsultoi lainvalmistelijoita ja ohjaa näitä tunnista-
maan säännösten toteutuksen keskeisiä riskitekijöitä. Lisäksi kukin Alanko-
maiden ministeriö on arvioinut omaa säädösvalmistelukapasiteettiaan sekä
itsearviointina että ulkopuolisarviointina kolmelta kannalta; millainen on
1) lainvalmistelumenettelyn laatu, 2) lainvalmistelijoiden laatu ja 3) lainval-
misteluorganisaation laatu.
Arviointia. Lainsäädäntötoiminnan uudistamiselle on annettu Alankomaissa
tuntuva poliittinen paino ja työ on kytketty hallituksen johtotasoon. Näitä
piirteitä on arvioinnissa pidetty esimerkillisinä. Ne on myös nähty takeiksi
siitä, että uudistustyö etenee ja sillä on jatkuvuutta. Alankomaat on ollut
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edelläkävijä myös lakien laatustandardien kehittelyssä. Siellä kehitellyt
säädösten vaikutusarvioinnin parantamiskeinot ovat niin ikään herättäneet
kiinnostusta muualla Euroopassa.
Sääntelyn vaihtoehtoja on Alankomaissa kehitelty erityisesti ympäristöoi-
keudessa. On käytetty monia sopimuspohjaisia järjestelyjä. Samoin on
esimerkkejä kannustinten hyödyntämisestä säännösten noudattamisen tukena
– perinteisten negatiivisten sanktioiden sijasta. Eräissä säädöksissä on keven-
netty hallinnollisia menettelysääntöjä tilanteissa, joissa viranomaiset käsittele-
vät hyvin ympäristökysymyksistä huolehtivien yritysten asioita. Sääntelyn
vaihtoehtojen käyttöä on pyritty edistämään muutenkin. Lainvalmistelua
koskevien ohjeiden mukaan säädösvalmistelussa tulisi perustella, miksi ei ole
hyödynnetty jotakin vaihtoehtoista keinoa perinteiselle komentosääntelylle.
Toisaalta Alankomaissa on katsottu EU:n vaikutuksen rajoittavan vaihtoeh-
toisten sääntelytapojen käyttöä.
Kaikkiaan lainsäädäntötoiminnan uudistusten tuloksia on luonnehdittu
Alankomaissa myönteisistä askelista huolimatta odotettua vähäisemmiksi.
Lakien laatukriteerien hyödyntäminen ja merkitys on todettu käytännössä
niukaksi. Vaikka vaihtoehtojen selvittelyä on tähdennetty, perinteiset säänte-
lytavat hallitsevat edelleen. Vaihtoehtoja ei edelleenkään pohdita järjestelmäl-
lisesti, valmistelussa ei tähdätä selväpiirteiseen edullisuusvertailuun, eivätkä
vaihtoehtotarkastelut ole hedelmöittäneet päätöksentekoa kuten on odotettu.
Vaikutusarvioissakin on puutteita. Erityisesti ulkopuolistahot, kuten suuri
yleisö, ovat paljolti jääneet vaikutuksia koskevan keskustelun ulkopuolelle.
Epäkohta on myös se, että eri vuosina toteutettuja lainlaadinnan uudistuksia,
niiden tuloksia ja merkitystä ei ole arvioitu riittävästi.
Näiden kriittisten havaintojen valossa ei olekaan yllättävää, että mittaluo-
kaltaan merkittävät poliittiset, institutionaaliset ja kulttuuriset muutokset
näyttävät jääneen Alankomaiden lainlaadinnassa vajavaisiksi – ainakin
OECD:n arvion mukaan. 
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Iso-Britannia
Yleistä. Vaikka Iso-Britannia on common law -oikeusryhmän valtio, säädän-
näinen oikeus hallitsee nykyisin oikeusjärjestystä. Lainsäädäntö luo kehykset
miltei kaikelle, mitä lakimiehet tekevät.1 Tämän vuoksi kysymys lainsäädän-
tötoiminnasta ja säädetyn oikeuden laadusta on keskeinen myös common law
-maissa. 
On kuitenkin tärkeää ottaa huomioon säädetyn oikeuden erityispiirteet
common law -maissa. Kirjoitettu oikeuskin rakentuu common law -tuomarei-
den vuosisatojen mittaan kehittelemien sääntöjen, periaatteiden ja oppien
pohjalle.2 Siksi lainsäädäntö poikkeaa tämän oikeusryhmän valtioissa selvästi
manner-eurooppalaisesta sääntelystä.
Brittiläisen säädetyn oikeuden erityispiirteitä on parlamentin säätämien
lakien melko suppea määrä verrattuna vaikkapa Suomeen tai Tanskaan.
Esimerkiksi vuonna 1996 hallitus antoi parlamentille kaikkiaan 76 lakiesitystä
ja vuonna 2000 yhteensä 71 esitystä. Alemmanasteisen sääntelyn määrä ja
merkitys korostuvat vastaavasti. OECD:n mukaan mainittuina vuosina
annettiin erilaisia alemmanasteisia säädöksiä (subordinate legislation)
3 000–4 000 kappaletta3. 
Brittiläistä lainsäädäntötoimintaa luonnehtivat tietyt erityispiirteet.
Järjestelmälle ovat tunnusomaisia samanaikaisesti vahva informaalisuus ja
toisaalta historiallisesti vankka oikeusvaltioperinne (rule of law) brittiläisine
ominaispiirteineen. Kirjoitettua valtiosääntöä ei edelleenkään ole, ei liioin
hallituksessa erityistä oikeusministeriötä, joka on useimmille Euroopan maille
tyypillinen.
Lainsäädäntötoiminnan uudistustyöllä on Britanniassa melko pitkä
perinne, jonka käynnisti 1980-luvulla pääministeri Thatcherin deregulaatio-
ohjelma. Tosin se painottui julkisten toimintojen yksityistämiseen, ei niinkään
oikeussääntelyn purkamiseen. Yksityistämisen on jälkeenpäin todettu vaati-
neen lisää sääntelyä ja uudenlaisia niin sanottuja sääntelyvirastoja hoitamaan
yksityistettyjen toimialojen asioita. Sääntelyuudistuksella on kuitenkin alusta
lähtien ollut tuntuva poliittinen paino. Se on ulottunut myös nykyisen hallituk-
sen toimintaan. Uudistustyön sisältö, painotukset ja sen edellyttämät organisa-
toriset järjestelyt ovat kuitenkin ajan kuluessa muuttuneet. Tätä nykyä Iso-
333Lainsäädännön laatu Euroopassa
1 Good Policy Making: A Guide to Regulatory Impact Assesment sekä niin sanottu vihreä
kirja Appraisal and Evaluation in Central Government.
Britanniaa pidetään monella taholla, erityisesti OECD:n piirissä, yhtenä
sääntelyuudistuksen mallivaltiona.
Lainlaadinnan kehittämistyö. Iso-Britanniassa on laadittu omat lainsäädännön
laatuperiaatteet, kuten monessa muussa valtiossa ja kansainvälisessä yhteisös-
sä. Sääntelyn laadun viisi pääperiaatetta ovat: 1) lainsäädännön läpinäkyvyys:
sääntelyn avoimuus, yksinkertaisuus ja käyttäjäystävällisyys; 2) vastuunalai-
suus: korostetaan säännösten laatijan vastuuta suhteessa päättäjiin (hallitus,
parlamentti), säännösten käyttäjiin, niiden kohteisiin ja suureen yleisöön;
3) sääntelyn oikea kohdentaminen: sääntelyn tulisi koskea juuri sen kohteena
olevaa ongelmaa ja minimoida erilaiset sivuvaikutukset; 4) oikeussääntelyn
johdonmukaisuus, joka varmistaisi säännösten yhtenäisen soveltamisen; ja
5) suhteellisuus: sääntelytoimen tulisi olla sopusoinnussa sen kohteena
olevaan riskiin tai ongelmaan nähden. 
Näitä pääperiaatteita täydentävät kahdeksan muuta ohjetta, jotka on
muotoiltu testikysymyksiksi säännösten valmistelijoille. Niissä tähdennetään
muun muassa sääntelyn toteuttamiskelpoisuutta implementointivaiheessa,
tasapainoa riskien, kustannusten ja hyötyjen kesken sekä ristiriitaisten,
kyseisen alan toimintapolitiikkaan (policy) liittyvien tavoitteiden yhteensovit-
tamista.
Brittiläiselle lainsäädäntötoiminnalle ja epämuodolliselle hallintoperin-
teelle on perinteisesti ollut tunnusomaista suosia julkisen organisaation
toiminnassa erilaisia vaihtoehtoisia toimintavälineitä. Tosin ne on usein
kytketty tavanomaiseen oikeussääntelyyn. Eniten on käytetty itsesääntelyä,
varsinkin tiettyjen ammattiryhmien tai elinkeinoalojen sääntelyssä.
Iso-Britannian lainsäädäntötoiminnan huomionarvoinen ero verrattuna
muihin Euroopan maihin on vakava pyrkimys tehostaa lakien vaikutusten
arviointia. Tätä varten on laadittu ensinnäkin useita ohjeita, kuten on tehty
monessa muussakin maassa1. Toiseksi ohjeiden läpiviemiseksi on luotu
kaksiportainen institutionaalinen järjestely. Pääministerin kanslian (Cabinett
Office) yhteydessä toimii erityinen sääntelyn vaikutusarvioyksikkö (Regulato-
ry Impact Unit, RIU). Se koostuu noin 60 virkamiehestä, joiden tehtävä on
ohjata ja opastaa lainvalmistelijoiden työtä vaikutusten arvioimiseksi, kehittää
toimintatapoja ja seurata lakiuudistuksiin liittyvien vaikutusarvioiden laatua.
Jos arvio on jossakin yksittäisessä lakiehdotuksessa epätyydyttävä, yksikkö
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kykenee tosiasiassa viivyttämään tietyn ministeriön laatiman esityksen
etenemistä. Tämä johtaa käytännössä vaikutusarvioinnin kohentumiseen. 
Päävastuu vaikutusarvioiden laadinnasta on aina kullakin ministeriöllä ja
sen lainvalmistelijoilla. Pääministerin kanslian vaikutusarvioyksikön tukena
toimii kussakin ministeriössä suppea, muutamasta henkilöstä koostuva
ministeriön vaikutusarvioyksikkö. Se on yhteistyötaho keskusyksikköön päin,
välittää informaatiota ja ohjausta sekä toimii vaikutusarvioinnin osaajayksik-
könä omassa ministeriössä. Brittiläisessä institutionaalisessa järjestelyssä on
tällä tavoin haettu tasapainoa keskitetyn vaikutusarvioyksikön johto- ja
asiantuntijaroolin sekä toisaalta ministeriöiden lainvalmistelusta kantaman
yleisvastuun kesken.
Brittiläisiin vaikutusarvio-ohjeisiin sisältyy kolme huomionarvoista
erityispiirrettä. Jo säädöshankkeen käynnistämistä harkittaessa on laadittava
niin sanottu alustava vaikutusarvio. Siinä on eriteltävä esillä olevaa ongel-
maa, mahdollisen uudistuksen tavoitteita ja eri vaihtoehtoja hyödyllisine sekä
haitallisine vaikutuksineen. Pyrkimyksenä on näin sisällyttää lakiuudistusta
koskevaan valmisteluun ja harkintaan heti alusta alkaen kysymys erilaisten
toimintavaihtoehtojen vaikutuksista. Ohjeiston mukaan vaikutusten arvioimi-
selle asetetaan sisällöllisesti ja laadullisesti yhä tiukempia vaatimuksia sitä
mukaa kuin lainvalmistelu etenee. 
Brittiläinen idea alustavasta vaikutusarvioinnista pyrkii vastaamaan siihen
monessa maassa todettuun ongelmaan, että säädösehdotusten vaikutuksia
arvioidaan yleensä liian myöhäisessä vaiheessa – jos niitä lainkaan ennakoi-
daan. Tällöin informaatio ei enää kykene vaikuttamaan lainvalmistelussa
tehtäviin valintoihin. Näihin valintoihin vaikuttaminen on kuitenkin tärkein
perustelu koko vaikutusarvioinnin tekemiselle. Poliittista vastuuta vaikutusar-
vioinnista on Iso-Britanniassa terävöitetty vaatimalla, että vastuunalainen
ministeri vahvistaa allekirjoituksellaan vaikutusarvion ja toteaa ehdotuksen
hyötyjen oikeuttavan siitä aiheutuvat kustannukset.
Toinen Iso-Britannian ohjeiden erityinen piirre on vahvan huomion
kiinnittäminen niihin riskeihin ja epävarmuustekijöihin, joita lakiehdotuksen
onnistunut implementointi voi kohdata. Britanniassa onkin ymmärretty ja
tunnustettu Alankomaiden tapaan lakien implementoinnin ongelmallisuus ja
siihen liittyvät epävarmuustekijät. 
Lainlaadinnan kehittämistoimet ovat nostaneet Iso-Britannian – ainakin
OECD:n arvioissa – mallioppilaan asemaan juuri useiden institutionaalis-
organisatoristen järjestelyjen ansiosta. Vaikutusarvioinnin instituutioita on
kuvattu edellä. Valtion taloudenhoitoa tarkastava yksikkö (National Audit
Office) on keskeinen säädösten toimivuuden jälkikäteisessä arvioinnissa. Eri
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tahojen edustajista koostuva, neuvottelukuntatyyppinen hyvän sääntelyn
toimikunta (Better Regulation Task Force BRTF) on ollut aktiivinen säänte-
lyn laatuperiaatteiden kehittelyssä ja lainsäädäntötoiminnan uudistamisessa
yleisesti. Se on itsenäinen suhteessa hallitukseen ja hallintokoneistoon.
Hallituksen esitysten lakitekniseen laadintaan osallistuva toimielin (Parlamen-
tary Counsel Office) on myös brittiläinen erityisjärjestely.
Arviointia. Lainsäädäntötoiminnan uudistusta Britanniassa on leimannut
OECD:n arvion mukaan ”luja sitoutuminen” sääntelyn laadun parantamiseen
ja laatuperiaatteisiin. Tätä todistanee osaltaan se, että julkaistuja säädösten
vaikutusarvioita on laadittu vuosina 1999 ja 2000 kumpanakin selvästi yli 150
kappaletta. Samoin OECD pitää myönteisenä säädösten vaikutusarvioyksikön
RIU:n sijaintia hallinnollisesti ja poliittisesti keskeisellä paikalla ja samalla
korkealla, lähellä pääministeriä ja kabinettiministerin tehtäväalueella.
Deregulaation perinne on sävyttänyt lainsäädäntötoiminnan uudistamista
Iso-Britanniassa. Yleistä deregulaatiotavoitetta ei pidetä nykyisin brittiläisen
politiikan tai hallinnon piirissä toteuttamiskelpoisena eikä toivottavana
päämääränä. Sen sijaan on korostettu tarpeettoman sääntelyn karsintaa ja
turhan uuden sääntelyn välttämistä. Monelle toimialalle perustetut niin
sanotut sääntelyvirastot ovat 1980-luvun yksityistämistoimien seurausta.
Niiden tehtäviin kuuluvat sääntöjen ja ohjeiden antaminen sekä kyseisen
toimialan yritystoiminnan valvonta. Nämä sääntelyvirastot, joiden asema
suhteessa hallitukseen on itsenäinen (”at arm’s length”) ja joita on esimerkiksi
rahoitusalalla, rautatie- ja ilmailuhallinnossa sekä vesi- ja kaasualoilla, ovat
olleet esikuvia useille valtioille, kuten myös Euroopan unionissa laajenevalle
sääntelyvirastojen verkolle.
Vaikka Britannian lainsäädäntötoimintaa koskevia uusia institutionaalisia
järjestelyjä ja toimielimiä on pidetty myönteisinä uudistuksina, niiden muo-
dostamaa kokonaisuutta, sen toimintaa ja vastuunalaisuuden periaatteen
toteutumista on ollut vaikea hahmottaa ja valvoa. Tämä piirre koskee tosin
yleisestikin brittiläistä keskushallintoa. Hyvän sääntelyn kantavat periaatteet,
vastuunalaisuus ja avoimuus, toteutuvat vajaasti sääntelyuudistusta toteutta-
vassa koneistossa. 
Iso-Britannian lakien laadun kannalta EU:n sääntelyn kasvava merkitys
näyttää ongelmalta. Tämä selittyy paljolti yleispiirteisen manner-eurooppalai-
sen ja melko seikkaperäisen brittiläisen lainsäädäntötyylin ja säännösten
kirjoitustavan eroista. Myös vähäinen panostus lakien toimivuuden ja vaiku-
tusten tarkasteluun jälkikäteen on todettu ongelmaksi Iso-Britanniassa.
Vuonna 2001 on kuitenkin päätetty siitä, että tärkeimmistä lakiuudistuksista
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tulee laatia arvio viimeistään kolmen vuoden kuluessa voimaantulosta.
Ongelma on myös järjestelmällisen kuvan puuttuminen siitä, millainen
kokonaiskuormitus eri säädöksistä kaikkiaan aiheutuu eri toimijoille, erityi-
sesti yritysmaailmalle. Samoin kuin Alankomaissa, Iso-Britanniassakaan ei
ole arvioitu tähänastisten sääntelyuudistusten tuloksia. 
Italia
Yleistä. OECD:n maatutkimuksessa esitetään yleisestä linjasta poiketen
laveita, paljolti kriittisiä arvioita Italian säädetystä oikeudesta ja lainlaadin-
nasta1. Italian hallinnon maine eri toimijoita kuormittavana ja tehottomana
byrokratiana ei ole OECD:n mukaan katteeton. Lainsäädännön tilaa leimaavat
sääntelyinflaatio ja säädösten alhainen laatu. Säädetyn oikeuden tunnuspiirtei-
tä ovat OECD:n mukaan monimutkaisuus, tulkinnanvaraisuus, säännösten
päällekkäisyys, niistä oikeussubjekteille koituva turha kuormitus, ongelmat
säännösten toteuttamisessa ja säännösten alhainen noudattamisaste. Monet
säännökset synnyttävät virkakoneiston ja sääntelyn kohteiden välille ”neuvotte-
lusuhteen”, joka luo pohjaa korruptiolle ja virkavastuun vajavaiselle toteutu-
miselle.
Oikeussääntelyä laativan institutionaalisen järjestelmän epäkohtia ovat
hallinnon pirstoutuneisuus ja päällekkäisyys sekä siitä johtuva ylisääntely
yhtäältä julkisen organisaation sisällä, toisaalta suhteessa ulkopuolisiin
oikeussubjekteihin. Italian ongelmia ovat myös hallinnon voimavarojen
tehoton käyttö ja virkamieskunnan matala suoritustaso. 
Italian järjestelmän tunnuspiirteitä on lakien huomattava määrä. Italian
parlamentissa 1999 tehdyn laskelman mukaan voimassa olevia lakeja oli
tuolloin kaikkiaan 35 000 kappaletta. Näistä oli kansallisia säädöksiä 14 000
ja loput alueellisia säädöksiä. Italialaisia lakeja luonnehditaan hyvin yksityis-
kohtaisiksi. Lakien runsasta käyttöä alemmanasteisen sääntelyn sijasta on
pidetty reaktiona fasismin ajalle. Sitä on lisäksi perusteltu demokratian
periaatteella. Italialle on ominaista myös se, että lakeja käytetään ilmaisemaan
poliittisia periaatelausumia ja sosiaalisia tavoitteita enemmänkin kuin ratkai-
semaan konkreettisesti määriteltyjä ongelmia.
Italian sääntelyn ongelmien taustalla on myös maassa 1990-luvun puolivä-
lissä tehty talousuudistus. Sillä vähennettiin valtion ohjausta talouselämässä,
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liberalisoitiin markkinoita ja yksityistettiin julkisia toimintoja enemmän kuin
muissa OECD:n maissa.
Lainlaadinnan kehittämistyö. Meneillään oleva lainsäädäntötoiminnan
kehittäminen alkoi Italiassa oikeastaan vasta 1997. Nykyinen kehittämistyö
pohjautuu OECD:n sääntelyä koskeviin suosituksiin ja periaatteisiin. Tavoit-
teiksi on asetettu 1) nykyisen lainsäädännön rationalisoiminen, 2) uuden
lainsäädännön teknisen laadun ja tarkastuksen parantaminen, 3) vaikutusten
ennakointi nykyistä paremmin ja 4) hallinnollisten menettelyjen yksinkertais-
taminen. Kehittämistyön ohjeiksi on omaksuttu kaksikin subsidiariteettiperi-
aatetta: suositaan yleisesti valtion puuttumattomuutta ja siirretään asioiden
käsittelyä hallinnossa mahdollisimman lähelle kansalaisia ja yrityksiä.
Kuulemismenettelyn parantaminen on yksi lainvalmistelun kehittämiskoh-
teita. Tähän saakka sitä on pidetty Italiassa paljolti tarpeettomana, koska
parlamentti on lainlaadinnassa keskeinen päätöksentekijä. 
Italian säädösvalmistelulle on ollut tyypillistä vähäinen huomio sääntelyn
vaihtoehtojen kehittelyyn ja käyttöön. Tätä on selitetty legalistisella perinteel-
lä ja luottamuksella niin sanottuun komentosääntelyyn. Virkakoneistoa ei ole
kannustettu innovaatioihin, vaan on korostettu riskien välttämistä. Nykyisin
lainvalmistelussa tulisi – osana vaikutusten arvioimista – selvittää myös
erilaisia vaihtoehtoisia toimintatapoja, kuten itsesääntelyn, taloudellisten
kannustinten tai informaation käyttöä.
Vuonna 2000 on annettu uudet ohjeet säädösehdotusten vaikutusten
arvioimisesta. Ohjeet rakentuvat OECD-maiden, varsinkin Iso-Britannian
kokemuksille. Säädösten vaikutuksia on määrä arvioida kahdessa vaiheessa.
Jo aloitevaiheessa laaditaan alustava arvio, jonka sisältö muistuttaa paljon jo
mainittuja brittiläisiä ohjeita (ks. edellä). Tässä työvaiheessa tulisi ohjeiden
mukaan ennakoida sellaisia kriittisiä tekijöitä, joista voi aiheutua sääntelyn
epäonnistuminen. Myös vaihtoehtoja kaavaillulle säädöstoimelle tulisi
selvittää, kuten edellä todettiin. Laaja vaikutusarvio tulee liittää säädösehdo-
tukseen ennen sen lopullista käsittelyä hallituksessa.
Italiassa on tehty useita lainlaadinnan kehittämistä tukevia institutionaalis-
organisatorisia järjestelyjä. Jo 1980-luvun lopulla pääministerin kansliaan
perustettu oikeus- ja lainsäädäntöasioiden osasto vastaa nyttemmin hallituk-
sen lakiesitysten tarkastamisesta. Se seuraa myös vaikutusarviointia koske-
vien ohjeiden noudattamista. OECD:n mukaan osaston työmäärä on merkittä-
vä. Vuonna 1999 perustettiin erityinen yksikkö edistämään sääntelyn yksin-
kertaistamista. Sen uskotaan vähentävän mainitun pääministerin kanslian
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osaston työmäärää. OECD-maiden vertailussa Italian yksi erityispiirre on ollut
parlamentin vahva osuus sääntelyn uudistamistyössä. 
Arviointia. Italiassa toimenpiteet lainsäädäntötoiminnan kehittämiseksi ovat
valtaosalta melko tuoreita. OECD:n maatutkimuksessa luonnehditaan vuonna
1997 liikkeelle lähtenyttä sääntelyn uudistusta vahvaksi. Tietoa tai kokemuk-
sia toimenpiteiden vaikutuksista, esimerkiksi vaikutusarvioinnin parantami-
seksi, ei juurikaan ole, vaikka itse järjestelmää voikin pitää hyvin suunniteltu-
na.
Arviot Italian sääntelyjärjestelmästä ovatkin olleet toistaiseksi melko
kriittisiä. Yritystoiminnan näkökulmasta sääntelyä on kaikkiaan pidetty
huonona ja ylimitoitettuna. Voimassa olevan säännöstön purkamisen tulokset
ovat jääneet niukoiksi. Päällekkäisyydet ja ristikkäisyydet ovat edelleen
leimallisia vallitsevalle sääntelylle. Institutionaalis-organisatorista järjestel-
mää, jolla laaditaan säännöksiä, on luonnehdittu kalliiksi, mutkikkaaksi ja
”sameaksi” (opaque). 
Tanska
Yleistä. Tanskan lainsäädäntötoiminnan ymmärtämiseksi on tärkeää ottaa
huomioon valtion eurooppalaisittain pieni koko, julkisen organisaation
toiminnalle luonteenomainen epämuodollisuuden perinne ja pyrkimys yhteis-
ymmärrykseen keskeisissä poliittisissa ratkaisuissa. Tanskan lainlaadinnalle
ovat tunnusomaista myös laaja ja epämuodollinen kuulemismenettely, järjes-
telyt, joilla tähdätään yhteiskunnan eri toimijoiden kumppanuuteen ja korkea
luottamus yhteiskunnan instituutioihin1.
Lainsäädäntötoiminnan uudistamistoimet ovat käynnistyneet Tanskassa
moniin muihin maihin verrattuna myöhään, yhtäjaksoisesti oikeastaan vasta
1990-luvun alussa. OECD:n maatutkimuksen mukaan Tanska on silti noussut
monessa suhteessa eturivin valtioksi. Se on omaksunut useita innovatiivisia
järjestelyjä.
Tanskan oikeussääntelyn monimutkaisuuden syitä on löydetty ainakin
kahdesta suunnasta. Jo alussa mainittu pyrkimys laajaan yhteistyöhön ja
osallistumiseen sekä yhteisymmärrykseen on ollut yksi taustasyy, kuten
Alankomaissakin. Toisaalta EU:n sääntelyn on katsottu monimutkaistaneen
tanskalaista sääntelyä.
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Lainsäädäntötoiminnan kehittäminen. Tanskassa lainsäädäntötoiminnan
kehittämisen painopisteinä ovat olleet 1) lainvalmisteluprosessin tehostami-
nen, 2) panostaminen vaihtoehtojen selvittelyyn, 3) vaikutusarvioinnin
kehittäminen ja 4) yrityksille sääntelystä aiheutuvan kuormituksen vähentämi-
nen.
Lainlaadintaan liittyvä kuulemismenettely on vanhastaan hoidettu Tans-
kassa hyvin. Se toteuttaa useita tehtäviä. Kuuleminen edistää demokraattisia
arvoja, synnyttää yhteisymmärrystä ja poliittista tukea sekä parantaa sääntelyn
laatua tuottamansa lisäinformaation ansiosta. Lisäksi se alentaa sääntelyn
kustannuksia ja parantaa sääntelyn vastaavuutta kohdetahojen intressien
kannalta. 
Komiteoiden käyttö säädösvalmistelussa on Tanskassa viime vuosina
vähentynyt, kuten Suomessakin. Sen seurauksena on pelätty, että erilaiset
erityisintressit vaikuttavat aikaisempaa vahvemmin säännösten sisältöön.
Vaihtoehtojen kehittely on ollut laajinta ympäristöalalla. Perinteisen
komentosääntelyn sijasta on käytetty muun muassa informaatiota, taloudelli-
sia kannustimia, veroja, ohjeistoja sekä vapaaehtoisia sopimuksia viranomais-
ten ja yritysten kesken.
Säädösehdotusten vaikutusarvioinnin parantaminen on Tanskassakin ollut
keskeisimpiä lainsäädäntötoiminnan kehittämiskohteita. Pääpaino on ollut
yritysvaikutusten tunnistamisessa. Tätä varten Tanskassa on otettu käyttöön
erityinen yritystestipaneeli. Ydinajatus on suunnata yrityksille, jotka edustavat
hyvin kyseistä toimialaa, kysely uusien säännösten vaikutuksista. Kysymykset
on laadittu niin, että niihin olisi helppo vastata. Vastausaste onkin yleensä
ollut yli 50 prosenttia. Usealla toimialalla on vakiopaneeli, joka koostuu 500
yrityksestä. Sen ohella suppeammilla toimialoilla käytetään tapauskohtaisesti
vastaavia kyselyjä. 
Nykyisin kaikki ministeriöt hyödyntävät yritystestipaneelia. Käytön
laajuudesta kertoo se, että vuonna 1998 oli 18:ssa lakiesityksessä hyödynnetty
yritystestipaneelia (esityksiä kaikkiaan 150). Lisäksi 20–30 esityksessä oli
käytetty apuna mainittua suppeampaa yrityskyselyä. EU:n komissio on
sittemmin ottanut käyttöön tämän tanskalaisen innovaation (ks. jäljempänä
jakso 3.2.).
Vuonna 1998 pääministerin kanslian yhteyteen perustettu lainsäädäntö-
asioiden komitea on institutionaalis-organisatorisesti kiinnostava järjestely.
Komitea toimii pääministerin apuna. Se ohjaa lainsäädännön laatupolitiikkaa
ja koostuu korkeimmista virkamiehistä. Päätehtäviä ovat laatupolitiikan
valmistelu ja kehittely, sen toteutumisen seuranta ja raportointi pääministeril-
le. Komitean yksi tehtävä on tarkastella kutakin vuotta varten laadittua
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lainsäädäntöohjelmaa. Siinä komitea kiinnittää erityistä huomiota kolmeen
asiaan: 1) miten on tunnistettu säädöstoimen kohteena oleva ongelma ja
määritelty ehdotuksen täsmällinen tavoite, 2) millainen on ehdotuksen
alustava vaikutusarvio yritysten, kansalaisten, ympäristön ja julkisen organi-
saation kannalta ja 3) miten on selvitetty vaihtoehtoja komentosääntelylle.
Omaperäinen tanskalainen järjestely on myös kauppa- ja teollisuusminis-
teriön vuosittainen katsaus sääntelyn kokonaiskustannuksista elinkeinotoimin-
nalle. Vuonna 1996 niiden määräksi arvioitiin 22 miljardia Tanskan kruunua
eli 2,3 prosenttia bruttokansantuotteesta. Määrä vastaa OECD:n maiden
keskitasoa. Tanskalainen katsaus lienee OECD:n piirissä ainutlaatuinen.
Tosin Yhdysvalloissa laaditaan liittovaltiotasolla vuosittain laskelma keskei-
sen alemmanasteisen sääntelyn kustannuksista1. 
Kokeiluluonteisesti on käynnistetty muutaman ison lakiuudistuksen
vaikutusten arviointi jälkikäteen, noin 3–5 vuoden kuluttua voimaantulosta.
Tiedot on raportoitu myös parlamentin asianomaiselle valiokunnalle.
Arviointia. Tanska on noussut sääntelyn uudistajana lyhyessä ajassa OECD:
ssä kärkimaiden joukkoon. Tätä käsitystä vahvistavat jo mainitut tanskalaiset
innovaatiot lainsäädäntötoiminnan parantamiseksi.
Tähänastiset kokemukset sisältävät ennakko-oletuksiin nähden odottamat-
tomiakin piirteitä. Vuotuisen lainsäädäntöohjelman tarkastelu lainsäädäntö-
asioiden komiteassa on kahtena vuonna (1999 ja 2000) johtanut säädöshank-
keiden määrän supistumiseen neljänneksellä. Kyse ei ole ollut ainakaan
yksinomaan hankkeiden lykkääntymisestä. Lisäksi lainsäädäntöohjelman
myötä parlamentin työskentelyn aikataulu on helpottunut. Vaikutusarvio-
ohjeet taas eivät virkamiesten kokemusten mukaan ole muovanneet säädöseh-
dotusten sisältöä niin vahvasti kuin odotettiin.
Lainsäädännön noudattamiseen liittyvät kysymykset ovat jääneet Tanskas-
sa tähän asti sivuun. Toisaalta sääntelyn kehittämistyö on kohdistunut etu-
päässä lainsäädäntötasoon. Alemmanasteinen sääntely, joka esimerkiksi
anglo-amerikkalaisessa maailmassa on ollut sääntelyn uudistamisen pääkoh-
de, on jäänyt Tanskassa melko vähälle huomiolle.
Uudistustyö on edennyt Tanskassa pääasiassa lyhyin, konkreettisin
askelin. Tämän varjopuolena saattaa olla johdonmukaisuuden ja yhtenäisen
kokonaiskuvan hämärtyminen.
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Tsekin tasavalta
Yleistä. Pääasia Tsekin tasavallan lainsäädäntötoiminnan uudistamisessa on
ymmärrettävästi ollut maan siirtyminen vuodesta 1989 alkaen sosialistisesta
taloudesta markkinatalousmaaksi, joka pyrkii toteuttamaan demokraattisen
oikeusvaltion periaatteita1.
Siirtymävaiheen taloudellinen ja yhteiskunnallinen kehitysvaihe on
merkinnyt huomattavia muutoksia oikeusjärjestykseen. OECD:n maatutki-
muksen mukaan vuodesta 1990 on toteutettu 1 150 lakiuudistusta tai muutos-
ta, yli 40 perustuslakimuutosta ja miltei 8 500 hallintoratkaisua. Tsekin
oikeusjärjestyksen mukauttaminen EU-jäsenyyteen on puolestaan merkinnyt
14 000 EY-säädöksen omaksumista, mikä on käsittänyt 80 000 sivua säädös-
tekstiä. Näistä luvuista huolimatta Tsekissä oli 1989, toisin kuin esimerkiksi
Unkarissa, hyväksytty oikeuskehityksen perustaksi niin sanottu jatkuvuusperi-
aate. Sen mukaan ei ole tähdätty laajoihin lakiuudistuksiin, vaan on edetty
askel kerrallaan. On myös muistettava, että tietty osa vanhoja, jo sosialistista
vaihetta edeltäneitä säädöksiä säilyi voimassa sosialistisessa Tsekkoslovakias-
sa.
Sääntelyn uudistaminen siirtymävaiheen yhteiskunnassa ei OECD:n
mukaan ole olennaiselta sisällöltään vain deregulaatiota, vaan sääntelyn
uudenlaista sisältöä ja laatua koskeva kysymys. Tärkeintä on ollut luoda uudet
periaatteet kansalaisten, markkinoiden ja valtion suhteisiin (ajatus re-regulaa-
tiosta). Uudenlaisen, laadukkaan sääntelyn aikaansaaminen edellyttää julkisel-
ta organisaatiolta hyvää lainlaadintakapasiteettia. Tärkeä osa hallitsemistavan
uudistamista on selkiyttää toimivallan ja tehtävien jakoa keskeisten julkisten
toimintojen eli lainsäädäntövallan, hallinnon ja lainkäytön kesken.
Tsekin tasavallassa yksityistäminen, joka on siirtymävaiheelle keskeistä,
on edennyt ripeästi. Yksityinen sektori tuottaa yli kolme neljännestä brutto-
kansantuotteesta ja yksityistetyn omaisuuden arvo käsittää BKT:sta yli puolet.
Toisaalta 1990-puolivälin taloudellinen taantuma ja yksityistämiseen liittyneet
väärinkäytökset selittyvät OECD:n mukaan osaksi lainsäädännön puutteista
ja oikeudellisten uudistusten jälkijättöisyydestä.
Lainsäädäntötoiminnan kehittäminen. Tsekin hallinnossa lainlaadintaa ovat
vanhastaan ohjanneet säännöt (Legislative Rules), jotka ovat peräisin jo
sosialismia edeltäneeltä ajalta. Niihin ei ole aiemmin sisältynyt varsinaisia
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sääntelyn laatuperiaatteita. Tsekin hallitus on vuonna 2000 päättänyt sisällyt-
tää ohjeisiin OECD:n vuoden 1995 suosituksen mukaiset periaatteet.
Mainitut lainlaadinnan ohjeet ovat varmistaneet Tsekin lainvalmistelussa
eri ministeriöiden tehokkaan kuulemisen. Muutoin kuuleminen on riippunut
viranomaisten harkinnasta kussakin hankkeessa.
Lainlaadinnan avoimuuden ja läpinäkyvyyden vahvistaminen on yksi
OECD:n maatutkimuksen suosituksia. Sääntelyn avoimuus ja läpinäkyvyys
toteuttavat monia tehtäviä. Ne luovat vakaan, kilpailua, kauppaa ja investoin-
teja edistävän sääntely-ympäristön. Lainlaadinnassa ne tarjoavat suojaa
erilaisten erityisintressien liiallista vaikutusta vastaan. Lisäksi ne vahvistavat
sääntelyprosessin hyväksyttävyyttä ja oikeudenmukaisuutta. Avoimuuden ja
läpinäkyvyyden toteuttaminen edellyttävät säännösten laadinnassa va-
kiomenettelyjen noudattamista, huolenpitoa laajasta kuulemisesta, selkeää
säädöskieltä, säännösten julkaisemista ja kodifiointia.
Tsekin hallinnossa lainvalmistelu etenee nykyisin kaksivaiheisesti. Ensiksi
asianomainen ministeriö laatii eräänlaisen perusmuistion lakiuudistuksen
pääkohdista. Vasta hallituksen käsittelyn jälkeen ministeriö laatii yksityiskoh-
taisen lakiesityksen.
Hallitus laatii vuosittain parlamenttia varten suunnitelman seuraavan
vuoden lakiuudistuksista. Suunnitelmaan sisältyy lisäksi katsaus seuraavan
vuoden lainsäädäntötyöhön.
Yksi Tsekin tasavallan lainlaadinnan institutionaalis-organisatorisia
erityisjärjestelyjä on varapääministerin johdolla toimiva lainsäädäntöasioiden
neuvosto (Legislative Council). Hallinnon keskiössä toimivan neuvoston
päätehtävä on seurata ja valvoa, että säädösehdotukset laaditaan annettujen
ohjeiden mukaisesti. Neuvosto, jonka toiminta on luonteeltaan neuvoa-
antavaa, koostuu 25–30 jäsenestä. Jäsenet ovat pääosin lakimieskunnasta ja
oikeuslaitoksesta. Lisäksi hallitus konsultoi neuvostoa tärkeimmistä sää-
dösehdotuksista.
Pääministerin kansliassa (Government Office) toimii lainsäädäntöasioiden
osasto, jonka yksi tehtävä on vastata lainlaadintaa koskevista ohjeista. Vuon-
na 2000 hallitus on päättänyt perustaa osastoon erityisen asiantuntijayksikön
tukemaan ministeriöiden lainvalmistelua ja edistämään sääntelyn laatuperiaat-
teita. Yksikön tehtävä on antaa toimintasuosituksia, koota tietoa lakiuudis-
tushankkeista ja koordinoida niitä. Tehtävänä on myös tarjota asiantuntemusta
ja voimavaroja säädösehdotusten vaikutusarviointiin, muun muassa analysoi-
malla ja laatimalla yhteenvetoja ministeriöissä tehdyistä vaikutusarvioista.
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Arviointia. Siirtymävaiheessa olevan Tsekin tasavallan lainsäädäntötoiminnan
tila ja kehitysvaihe poikkeavat melkoisesti aiemmin esiteltyjen valtioiden
tilanteesta. Vaikka tähänastista edistymistä kuvataan OECD:n raportissa
sosialistisen vaiheen taantumus huomioon ottaen tuntuvaksi, kehittämistoi-
minta on kesken. Hyvä lainlaadintakapasiteetti mahdollistaa kuitenkin
OECD:n arvion mukaan Tsekin valtion muuttumisen omistajasta ja käskijästä
sääntöjen laatijaksi ja eri toimijoiden väliseksi sovittelevaksi tuomariksi.
Edessä on kuitenkin vielä paljon työtä. Kuulemismenettelyn epäkohtiin
viitattiin edellä. Hallinnon sisällä on yhä pidäkkeitä innovatiivisuudelle, mikä
näkyy myös siinä, että sääntelyn vaihtoehtoihin panostetaan ohuesti. Vaikka
kaksivaiheisen lainvalmistelun myötä ennakoidaan jossain määrin ehdotusten
vaikutuksia, arviot ovat yleensä vain laadullisia, eivätkä määrällisiä.
Julkisen hallintokoneiston johtamisen ja toiminnan tärkeä kehittämiskoh-
de on korruptiivisten käytäntöjen kitkeminen ja ehkäisy. Siihen tähtää vuonna
1999 käynnistetty hallituksen toimintaohjelma.
Tsekin tasavallan tähänastista lainlaadinnan kehittämistoimintaa on
leimannut eteneminen lyhyin askelin. Systemaattisen otteen puute voi osoit-
tautua ongelmaksi, vaikka monia uudistuksia onkin toteutettu. Toinen yleinen
kriittinen huomio koskee käytettyjä toimintatapoja. Tsekin tasavallan uudis-
tustyössä on luotettu paljon määräyksiin, ohjeisiin ja toimenpiteiden hyviin
tarkoituksiin. Selvästi vähemmälle huomiolle ovat jääneet uudistusten
täytäntööpano sekä institutionaaliset ja prosessuaaliset järjestelyt, jotka
takaisivat uudistusten toteutumisen ja myönteiset tulokset myös käytännössä.
2 Lainsäädännön laatu Euroopan unionissa
Unioni lainsäädännön keskeisenä laatijana
Lainsäädännön laatua ei missään Euroopan unionin jäsenvaltiossa ole nykyi-
sin perusteltua tarkastella yksinomaan eikä ehkä edes pääosin kansallisena
kysymyksenä. Eurooppalaisten oikeusjärjestelmien perustavanlaatuisin
muutos 1900-luvun loppupuolelta lukien on juuri unionin toimielinten
merkittävä, yhä kasvava rooli oikeussäännösten laadinnassa.
Tarkan kuvan hahmottaminen jäsenvaltion ja unionin välisestä suhteesta
lainlaadinnassa on vaikeaa, ei vähiten unionin nopean, jatkuvan muutoksen
vuoksi. Peruslähtökohdat unionin ja jäsenvaltion suhteessa ovat kuitenkin
selviä. 
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Unionin jäsenyys on edellyttänyt kansallisvaltion oikeusjärjestyksen
mukauttamista yhteisön oikeusjärjestykseen (acquis). Vakiintuneet
eurooppalaiset valtiot eivät ole koskaan normaaleina aikoina kokeneet
vastaavaa yksittäistä oikeusjärjestyksen muutosimpulssia kuin mukautu-
minen yhteisöjen jäsenyyteen. 
Peruslähtökohta unionin lainsäädäntötoiminnassa on ollut se, että
unionin asema ja tehtäväkenttä lainlaatijana rakentuvat sille toimivallal-
le, jonka jäsenvaltiot ovat antaneet unionille perustamissopimuksissa.
Tätä lainlaadintavaltaa unioni on tähän saakka käyttänyt pääasiassa
kahtalaisin välinein. Joko: on annettu suoraan, välittömästi voimaan
tulevia ja kaikkia velvoittavia unionin asetuksia. Tai: lainsäädäntöä on
yhdenmukaistettu antamalla direktiivejä, jotka kansallinen lainsäätäjä
on toteuttanut omassa oikeusjärjestyksessä. Direktiivillä yhteisö on
määrittänyt säädöstoimen tavoitteen mutta jättänyt keinot ja muodon
kansallisen lainsäätäjän päätösvaltaan. Tanskalaisen tutkimuksen
mukaan kesällä 2003 oli voimassa 3 700–3 800 EU:n asetusta ja runsaat
1 350 direktiiviä1.
Näin hahmottuva kuva jää kuitenkin karkeaksi ja vajavaiseksi. Ensinnä
unionin tuomioistuimen tärkeä rooli oikeuskehityksen suuntaajana jää
huomiotta. Monet keskeisimmät oikeusohjeet, joilla on merkitystä myös
unionin ja jäsenvaltion suhteille lainlaadinnassa, on luotu ja vakiinnutet-
tu nimenomaan yhteisöjen tuomioistuimen ratkaisukäytännössä. Toisek-
si on monia muitakin unionin instrumentteja, jotka ovat ohjanneet
jäsenvaltioiden oikeussääntelyä; niin sanotut puitepäätökset oikeus- ja
sisäasioissa, ulkosopimukset, niin sanotut johdetun oikeuden täytän-
töönpanosäännökset, suuntaviivat, puiteohjelmat, jäsenvaltioiden
välisen avoimen koordinoinnin menetelmä jne. On huomattava, että
erilaisia soft law -instrumentteja unionissa on käytetty vielä enemmän
kuin asetuksia ja direktiivejä2.
Niin sanotuissa tulevaisuuskonventin taustaselvityksissä on todettu, että
perussopimusten muuttuessa unionissa on kehitelty yhä uusia oikeudel-
lisia välineitä. Joissakin tapauksissa niiden oikeudellinen merkitys ja
sitovuus ovat epäselviä ja ”lopulta tilannetta on ollut mahdotonta syste-
matisoida”3.
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Hahmotettaessa unionin merkitystä kansallisvaltion lainsäädäntökehitykselle
on tarpeen ottaa huomioon myös se vaikutusmahdollisuus, mikä kullakin
jäsenvaltiolla on yhteisön oikeuskehitykseen. Unionin oikeuttahan ei voi pitää
pelkästään kuhunkin jäsenvaltioon ulkopuolelta vaikuttavana tekijänä, joka
muuntaa ja suuntaa oikeussääntelyä. 
Jäsenvaltion keskeisimmät vaikutuskanavat ovat kolmenlaisia. Perusta-
missopimukset ovat tyypiltään perinteisiä kansainvälisoikeudellisia
valtiosopimuksia. Niiden synty edellyttää kaikkien sopijapuolten myötä-
vaikutusta ja hyväksyntää. Perustamissopimuksia laadittaessa tai muu-
tettaessa jäsenvaltiolla on – ainakin teoriassa – paljon vaikutusmahdolli-
suuksia. Toiseksi unionin ministerineuvostossa, joka on keskeinen
säädösvallan käyttäjä pääosin yhteistyössä parlamentin kanssa, kunkin
jäsenvaltion asianomainen ministeri osallistuu päätöksentekoon. Osa
säädöstoimista edellyttää neuvostossa kaikkien myötävaikutusta, osa
syntyy määräenemmistöllä. Kolmas kanava jäsenvaltiolle vaikuttaa
unionin säädöksiin ovat mekanismit, joilla jäsenvaltion parlamentti tai
viranomaiset pääsevät osallistumaan jo lainvalmisteluvaiheessa säänte-
lyn muotoutumiseen1. Jäsenvaltioiden näkökulmasta on lisäksi huomat-
tava, että eri maiden asiantuntijoita osallistuu usein säädösvalmisteluun
komission tai ministerineuvoston alaisuudessa, joskaan kyse ei ole
tietenkään aina jäsenvaltion etujen ajamisesta. 
Tätä taustaa vasten on ymmärrettävää, että on osoittautunut vaikeaksi kuvata
tarkoin unionin ja jäsenvaltion suhdetta lainlaadinnassa; a) kuinka suuri osa
sääntelystä muotoutuu unionin toimielimien päättämänä, b) millainen on
muutoin unionin eri politiikka-alojen, ohjelmien ja muiden toimien vaikutus
jäsenvaltion lainlaadintaan ja c) mikä osa jää edelleen puhtaasti kansalliseksi
lainsäädäntötoiminnaksi2. Yhtä mieltä oltaneen kuitenkin kehityksen pitkän
ajan perussuunnasta, joka kertoo unionin merkityksen kasvusta oikeussäänte-
lyssä, niin vaikutuksen leveyden kuin syvyydenkin suunnassa. 
Sen sijaan määrälliset arviot siitä, kuinka laajaa osaa jäsenvaltion
sääntelystä unionin toiminta ja vaikutus määräävät tai kehystävät,
hajaantuvat yllättävän paljon. Matti Wiberg on hiljattain esittänyt
laskelman, jonka mukaan hallituksen lakiesityksistä keskimäärin 12
prosenttia vuosittain sisältää perusteluissaan nimenomaisen viittauksen
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EU-sääntelyyn.1 Tanskassa on puolestaan laskettu eri ministeriöiden
hallinnonaloilta, kuinka suuri osa parlamentille annetuista lakiesityksis-
tä on liittynyt EU:n direktiivin toteuttamiseen. Kuuden eniten EU:n
asioita käsittelevän ministeriön toiminnassa tuo osuus on vaihdellut
viidenneksestä runsaaseen neljännekseen (kärjessä elintarvike-, työ-,
talous- ja yritys- sekä liikenneministeriö2).
Kiinnostavan vertailun on esittänyt presidentti Mauno Koivisto. Hänen
mukaansa Euroopan unionilla on nykyisin selvästi laajempi toimivalta
lainlaatijana kuin Yhdysvaltojen liittovaltiolla suhteessa osavaltioihin.3
Järjestelmällistä ja kattavaa erittelyä unionin ja jäsenvaltion suhteista lainlaa-
dinnassa ei ole toistaiseksi tehty. Siinä tulisi ensiksi ottaa huomioon EU:n
toimivallan laajuus lainsäätäjänä ja sen kehitys, toiseksi se miten laajasti
unioni on tosiasiassa käyttänyt sille kuuluvia toimivaltuuksiaan. Keskeisten
säädännäisten instrumenttien (asetukset, direktiivit, puitepäätökset, ulkosopi-
mukset) ohella myös erilaiset soft law- tyyppiset toimintavälineet tulisi
sisällyttää tarkasteluun. 
Tämän lisäksi on huomattava EU-oikeuden niin sanottu pre-emption-oppi
eli ajatus yhteisön oikeuden syrjäyttävästä vaikutuksesta. Sen mukaan yh-
teisön toimivallan käyttäminen jollakin alalla poistaisi aina täysimääräisesti
kansallisen toimivallan kyseisellä alalla.4 Vaikka tämän opin asema ja tarkka
sisältö ovat oikeudellisesti kiistanalaisia, sillä on vaikutusta unionin ja
jäsenvaltion suhteeseen. Toisaalta kattavassa analyysissa olisi otettava lukuun
toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteet, jotka taas rajaavat unionin valtaa.
Niiden tarkka merkitys ja sisältö ovat epämääräisiä. Lisäksi jäsenvaltion
näkökulmasta on olennaista se vaikutusvalta, mitä jäsenvaltion toimielimet ja
edustajat kykenevät käyttämään laadittaessa unionin oikeussääntelyä. 
Seuraavassa tarkastellaan lainsäädäntötoiminnan kehittämistä Euroopan
unionissa kahdesta näkökulmasta. Ensiksi kuvataan hankkeita, joiden tarkoi-
tuksena on parantaa unionissa lainsäädännön laatua. Toiseksi esitellään, mitä
muutoksia lainlaadintaan on tulossa unionin perustuslakiuudistuksen myötä.
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Meneillään oleva työ lakien laadun parantamiseksi
Yhteisön oikeussääntely ja sen heikko laatu ovat pitkään olleet Euroopan
unioniin kohdistuneen kritiikin pääkohteita1. Myös unionin omissa, säädös-
valmistelun kehittämistä koskevissa dokumenteissa on esitetty purevaa
kritiikkiä. 
Arvostelun tavallisimpia kohteita ovat olleet:
• sääntelyn vaikeaselkoisuus ja epäselvyys, eri säännösten ristiriitaisuus
ja päällekkäisyys, sitovien ja ei-sitovien unionin sääntöjen tai kannanot-
tojen rajan epämääräisyys;
• oikeussääntelyn tapaus- ja tilannekohtaisuus; yhtenä selityksenä on
tuotu esiin kansallisille oikeusjärjestyksille tyypillisen systematiikan,
yleisten oppien ja oikeudellisten periaatteiden puute tai kehittämättö-
myys unionin oikeudessa. On myös oireellista, että voimassa olevaa
perussäännöstöä (acquis), sen rakennetta tai esitystapaa ei ole koskaan
tarkasteltu kattavasti2;
• sääntelyn synnyn erityislaatu, erityisesti säädösten sisällön kannalta
tärkeä päätöksenteko ministerineuvostossa. Kiistelyn, kaupankäynnin ja
neuvostolle tyypillisten viime vaiheen kompromissien on väitetty
heikentäneen säädösten laatua ja johtaneen hyvien lainlaadintaperiaat-
teiden syrjäyttämiseen;
• sääntelyn huomattava, edelleen kasvava määrä. EU:n omat instituutiot-
kaan eivät kykene laskemaan luotettavasti voimassa olevan sääntelyn
määrää. Kasvua – ja samalla arvioiden häilyvyyttä – kuvaavat tiedot
voimassa olevan perussäännöstön (acquis) määrästä eri aikoina. Suo-
men jäsenyyden alkaessa 1995 säädösmääräksi todettiin 60 000 sivua
säädöstekstiä. Vuoden 2001 lopulla komissio ilmoitti sääntelyn määräk-
si 80 000 sivua3. Tuorein komission tieto vuoden 2002 lopulta on ollut
97 000 yhteisön virallisen lehden sivua4. Samalla komissio on todennut,
että perussäännöstön käsitteestä ja sisällöstä on poikkeavia näkemyksiä;
• demokratiavaje ja sääntelyn kohteiden vähäinen myötävaikutus säänte-
lyn laadintaan. Tämä epäkohta koskee unionin toimintaa yleensäkin.
Nämä ongelmat ovat olleet kasvavan huolen ja monen uudistusehdotuk-
sen aihe etenkin Maastrichtin sopimuksesta 1992 lukien;
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• puutteet ja epäyhtenäisyys EU-sääntelyn kansallisessa toteuttamisessa.
Tämä ongelma liittyy vain osittain unionin sääntelyyn ja sen laatuun.
Osaksi se johtuu muunlaisista, poliittis-hallinnollisista ja kansallisista
syistä. 
Kärkevästä ja mittavasta arvostelusta huolimatta vakava ja yhtäjaksoinen työ
EU:n säädösten ja lainvalmistelun laadun parantamiseksi on käynnistynyt
vasta 2000-luvulla1.
Keskeisimmät ehdotukset ja kannanotot ovat olleet komission valkoinen
kirja Eurooppalainen hallintotapa, ministerineuvoston asettaman, eri
maiden lainvalmisteluasiantuntijoista koostuneen niin sanotun
Mandelkern-ryhmän ehdotukset syksyltä 2001 ja komission toimin-
tasuunnitelma Action Plan ”Simpilifying and improving the regulatory
enviroment” kesäkuulta 20022. Mainittu ministerineuvoston asiantunti-
jaryhmän ehdotus on ollut yhteisön historiassa ensimmäinen laaja ja
kunnianhimoinen ohjelmakannanotto. Vaikuttaa kuitenkin siltä, että työ
unionin lainsäädäntötoiminnan parantamiseksi tulee suuntautumaan
komission suunnitelman ja sen nojalla laadittujen kannanottojen ja
ohjeiden pohjalta.
Komission toimintasuunnitelma on laadittu niin, että sen toteuttaminen ei
sinänsä edellytä puuttumista perussopimuksiin. Se pitäisi myös voida toteut-
taa niin, että ei tarvita lisävoimavaroja, vaan muutokset saadaan aikaan
käyttämällä paremmin nykyisiä resursseja. Komission mukaan suunnitelma ei
tähtää deregulaatioon3. Yleisesti komission toimintasuunnitelma noudattelee
mainitun, neuvoston asettaman Mandelkern-ryhmän suosituksia4.
Komission toimintasuunnitelma lainsäädäntötoiminnan parantamiseksi
voidaan kiteyttää viiteen kohtaan. Ne muistuttavat paljon edellä eri maiden
yhteydessä esiin tulleita kehittämistoimenpiteitä.
Kuulemisen parantaminen lainvalmistelussa. Komissio tähtää eri tahojen
entistä laajempaan ja tehokkaampaan kuulemiseen. Sen varmistamiseksi
komissio on jo ehtinyt laatia kaksi tiedonantoa. Toinen koskee yleisesti
kuulemismenettelyn vähimmäisvaatimuksia ja toinen asiantuntijoilta saatavan
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tiedon hyödyntämistä säädösvalmistelussa1. Lisäksi komissio kokoaa parhail-
laan 4 000 eri alan yrityksestä koostuvaa yrityspaneelia, jolta saadaan tietoa
ja kokemusta suunnitteilla olevien sääntelyaloitteiden vaikutuksista. Kuulemi-
sen on ollut määrä kohentua jo vuonna 2003.
Vaihtoehtojen entistä laajempi käyttö säädöstoimissa ja niiden sijasta.
Komissio korostaa vaihtoehdoista puhuessaan eniten itsesääntelyä, tiedotta-
mista, sopimuksia eri toimijoiden kanssa, taloudellisia kannustimia, niin
sanottua yhteissääntelyä (co-regulation) ja avoimen koordinaation menetel-
mää. Uudentyyppisiä vaihtoehtoja ovat etenkin yhteissääntely ja avoimen
koordinaation menetelmä.
Yhteissääntelyssä säädöstoimi osoittaa toiminnalle tavoitteet ja kehyk-
set, mutta vastuuta säännösten toteutuksesta annetaan kyseisen alan
tunnustetuille, vastuunalaisille toimijoille itselleen. Jos siinä ei onnistu-
ta, lainlaatija varautuu paikkaamaan epäkohdat säännöksillä. Avoimessa
koordinaatiossa sääntelyä ei tarvita lainkaan. Eri osapuolet asettavat
toiminnalle yhteisiä tavoitteita, seuraavat niiden toteutumista sekä
raportoivat siitä toisilleen. Tämän uskotaan johtavan myönteisiin
tuloksiin, hyvien toimintatapojen leviämiseen unionissa ja tiettyyn
yhtenäisyyteen, esimerkiksi työllisyyden hoidossa.
Sääntelytoimien ja muiden keinojen valintaprosessia pyritään lisäksi selkeyt-
tämään. Valinta asetusten ja direktiivien kesken tulisi tehdä harkitusti ja
entistä selkeämmin perustein eli palaamalla perustamissopimusten alkuperäi-
seen henkeen. Asetuksia käytettäisiin vain, kun yhteisössä tarvitaan täysimää-
räistä yhtenäisyyttä. Direktiivien tulisi – kansallisten sääntelyjen yhtenäistä-
misen välineenä – keskittyä vain tärkeimpiin ja yleisluonteisiin määräyksiin.
Tekniset seikat ja yksityiskohdat jäisivät alemmanasteisiin säännöksiin.
Samalla syntyisi lisää kansallista pelivaraa.
Vaikutusarvioinnin kehittäminen. Säädösehdotusten vaikutusten selvittely
ja arviointi etukäteen ovat EU:n sääntelyuudistuksen kiistaton painopiste.
Siitä annettujen uusien ohjeiden avulla vaikutusarviointia on tarkoitus vakiin-
nuttaa ja yhtenäistää2. Uuden vaikutusarvioinnin on määrä olla käytössä
täysipainoisesti vuosina 2004–2005.
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Vaikutusarvioinnissa yhdistyvät kuulemisen tehostaminen ja vaihtoeh-
toisten keinojen selvittely. Suurin hyöty ja monipuolisin informaatio
vaikutusarvioinnista saadaan vain, jos valmistelutyössä on tarkasteltu
erilaisia toimintavaihtoehtoja hyötyineen ja haittoineen ja niistä on
kuultu laajasti eri tahoja. EU:n säädösvalmistelussa tätä pyritään var-
mistamaan myös vaatimuksilla, joita asetetaan lainvalmisteludokumen-
teille. Säädösehdotuksia perustelevassa komission asiakirjassa (ex-
planatory memorandum) tulee selostaa kuulemismenettely ja sen tulok-
set, vaikutusarviointi sekä perustelut sille, miksi on valittu juuri ehdote-
tunlainen eikä jokin muu toimintaväline1. – Lainvalmisteludokument-
tien tietosisältöä koskevia vaatimuksia on otettu käyttöön asteittain jo
vuodesta 2003 lukien.
Sääntelyn yksinkertaistaminen, ajan tasalle saattaminen ja määrän vähentä-
minen. Komissio on antanut asiasta vuonna 2003 tiedonannon, jonka sisältö
antaa havainnollisen kuvan nykytilanteen ongelmista, tehtävän tärkeydestä ja
vaativuudesta2. Tiedonanto kertoo, kuinka EU:n sääntely on syntynyt ja
muotoutunut eri vaiheissa pääosin pienin säädöstoimin. Näin on syntynyt
rakenteeltaan, sisällöltään ja määrältään hallitsematon kokonaisuus osin
päällekkäisine, ristiriitaisine ja vanhentuneine säännöksineen. Näyttää
selvältä, että EU:n byrokratiakaan ei nykyisellään saa hallintaan tätä koko-
naisuutta – puhumattakaan jäsenmaiden kansalaisista, yrityksistä tai viran-
omaisista.
Komissio on kuitenkin puuttumassa tilanteeseen keinoilla, joista se itse
raportoi jo hyödyllisiä tuloksiakin. Komissio asetti joulukuussa 2001 tavoit-
teeksi vähentää tammikuuhun 2005 mennessä säädösten määrää neljänneksel-
lä3. Keskeisiä keinoja säädösmassan yksinkertaistamiseksi, selkeyttämiseksi
ja määrän vähentämiseksi on useita. 
EU:n komissio kutsuu keskeisiä keinojaan säännösten konsolidoinniksi
ja kodifioinniksi4. Sen lisäksi komissio on tehnyt ehdotuksen, jonka
mukaan säännösten käyttäjien palvelemiseksi ryhdyttäisiin laatimaan
säädöstietopankkiin yhteisön oikeuden tärkeimmistä osista tiedostoja
”aktiivisista ja yleisesti sovellettavista säännöksistä”. Tämä tiedonväli-
tystä palveleva keino mahdollistaisi sen, ettei tarvitsisi muodollis-
juridisesti kumota kaikkea asiaan liittyvää aiempaa sääntelyä, mikä
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voisi lisätä oikeudellista epävarmuutta1. – Käyttäjäystävällisestä pyrki-
myksestään huolimatta ehdotus vaikuttaa antautumiselta liiallisen
säädösmassan edessä.
Hyvän sääntelyn verkoston luominen ja sopimukset instituutioiden välillä.
Konkreettisena hallinnollisena keinona komissio on ehdottanut hyvän lainval-
mistelukäytännön verkoston luomista. Se kattaisi kaikki komission pääosas-
tot. Verkostoa koordinoisi pääsihteeri. Toisaalta komissio on tähdentänyt
useissa osakysymyksissä kaikkien EU:n lainsäädäntötoimintaan osallistuvien
toimijoiden, erityisesti parlamentin ja neuvoston osuutta. Kunkin roolin
vahvistamiseksi komissio on pitänyt tärkeänä instituutioiden välisten sopi-
musten solmimista lainlaadinnan eri osakysymyksistä. Näin EU:ssa on tehty
aiemminkin. Komission kauaskantoisena ja komealta kalskahtavana yleista-
voitteena on yhteisen lainsäädäntökulttuurin luominen unionille2. Astetta
käytännöllisempi toimenpide on se, että komissio arvioi itse vuosittain
lainsäädäntötyötä koskevan toimintasuunnitelman tuloksia kertomuksessa,
jonka se laatii toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamisesta. 
Lainlaadinta ja EU:n uusi perustuslaki
Eurooppa-valmistelukunnan ehdotus sopimukseksi Euroopan perustuslaista
valmistui kirjavien vaiheiden jälkeen kesällä 2003. Sen jälkeen sitä on
käsitelty hallitusten välisessä konferenssissa. Kesällä 2004 hallitusten välises-
sä konferenssissa on hyväksytty sopimus Euroopan perustuslaista.3 Sopimus
muuttaisi toteutuessaan monella tavoin unionin lainlaadintaa. Muutoksilla
olisi heijastusvaikutuksia myös niihin toimenpiteisiin, joilla yhteisön lainsää-
dännön laatua pyritään parantamaan. On silti muistettava, että komission
edellä selostetut ehdotukset on laadittu niin, ettei niiden toteuttaminen vaatisi
perussopimuksiin puuttumista. – Seuraavassa selostetaan pääkohtia lainlaa-
dintaan perustuslakihankkeessa kaavailluista muutoksista.
Unionin toimivalta lainlaatijana. Lainsäädäntöä koskevaa unionin
toimivaltaa on kritikoitu pääasiassa kahdelta kannalta: 1) toimivallan jako
unionin ja jäsenvaltioiden kesken ei ole selkeä ja 2) monen arvostelijan
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mielestä EU:lle on annettu tai se on itse omaksunut liikaa toimivaltaa jäsen-
valtioiden kustannuksella.
Tähän kritiikkiin on pyritty vastaamaan uudessa perustuslaissa. Siinä
todetaan nimenomaisesti ”toimivallan siirtämisen periaate” eli idea siitä, että
unioni saa käyttää vain jäsenvaltioiden sille antamaa toimivaltaa. Unioni voi
siis toimia ainoastaan jäsenvaltioiden sille perustuslaissa antaman toimivallan
rajoissa ja siinä asetettujen tavoitteiden toteuttamiseksi. Tällöinkin toimival-
lan käyttöä ohjaa ja rajaa kaikessa unionin toiminnassa suhteellisuusperiaate;
unionin toimi ei saa ylittää sitä, mikä on tarpeen perustuslain tavoitteiden
kannalta. Muissa kuin unionille yksinomaan kuuluvan toimivallan asioissa
toimintaa ohjaa lisäksi toissijaisuus- eli subsidiariteettiperiaate. Näissä niin
sanotuissa jaetun toimivallan asioissa unionin toimenpide on oikeutettu vain,
jos tavoite voidaan saavuttaa paremmin unionin kuin valtion, alueen taikka
paikallisella tasolla.
Lisää selkeyttä unionin ja jäsenvaltion suhteisiin lainlaatijana tuo artikla,
jossa unionin perustuslaki ja lainsäädäntö nimenomaisesti todetaan ensisijai-
siksi suhteessa jäsenvaltioiden lainsäädäntöön – niin sanottu unionin oikeu-
den etusijaperiaate. Aiemmin tämä periaate, jonka kantavuudesta on käyty
myös kriittistä keskustelua, on pohjautunut yhteisön tuomioistuimen oikeus-
käytäntöön. Toisaalta unionille ehdotetaan säilytettäväksi valta toteuttaa
tietyin ehdoin tarpeellisia toimenpiteitä silloin, kun perustuslaki ei anna siihen
toimivaltaa (niin sanottu joustolauseke).
Kokonaiskuva Euroopan unionin toimivaltuuksista ja uuden perustuslain
niihin tuomista muutoksista vaatisi analyysia, johon tässä ei ole mahdolli-
suuksia. Unionin toimivalta lainlaatijana määräytyy nimittäin mainittujen
pääperiaatteiden ohella lukuisten, unionin eri toimintapolitiikkoja koskevien
säännösten mukaan. Integraation edetessä yleislinja on joka tapauksessa jo
pitkään ollut unionin toimivaltuuksien asteittainen lisääntyminen1. Lisäksi on
huomionarvoista, että uusi perustuslaki ei näytä supistavan merkitsevästi
unionin toimivaltuuksia yhdelläkään toimintapolitiikan alalla. 
Unionin oikeudelliset toimintavälineet. Unionin erilaisten toimintavälinei-
den kokonaisuus on vuosien mittaan muodostunut laajaksi ja monenkirjavak-
si, kuten edellä todettiin. Merkittävä ongelma on ollut epäselvyys tiettyjen
instrumenttien oikeudellisesta sitovuudesta ja luonteesta2.
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Uudessa perustuslaissa on pyritty vähentämään unionin oikeudellisten
toimintavälineiden määrää ja täsmentämään kunkin sisältö. 
Eurooppalaki on yleisesti pätevä lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttä-
vä säädös, joka korvaisi nykyiset yhteisön asetukset. Eurooppapuitelaki
hyväksytään vastaavasti. Se velvoittaisi jäsenvaltioita saavutettavaan
tulokseen nähden, mutta jättää muodon ja keinot kansallisten elinten
valittavaksi. Tämä säädöstyyppi korvaisi siis nykyisen direktiivin.
Eurooppa-asetus on puolestaan säädös, jolla pannaan täytäntöön muita
lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttyjä säädöksiä. – Vaikka perustusla-
kiehdotuksessa kutsutaan säädöksiksi lisäksi niin sanottuja eurooppa-
päätöksiä niiden velvoittavuuden takia, niitä ei vallitsevan suomalaisen
käsityksen mukaan voi pitää varsinaisina, yleisiä oikeusohjeita sisältävi-
nä säädöksinä.
Ehdotettu oikeudellisten toimintavälineiden sääntely selkeyttäisi oikeustilaa.
Myönteistä olisi sekin, että vapauden, oikeuden ja turvallisuuden alueen
asioissa, joita koskee nykyinen oikeus- ja sisäasioiden yhteistyö, käytettäisiin
niin ikään mainittuja oikeudellisia toimintavälineitä, eikä nimiltään ja oikeu-
delliselta luonteeltaan muista poikkeavia instrumentteja, kuten nykyisin.
Oikeussääntöjen systematisoinnin kannalta ehdotettu EU:n säädöstyyp-
pien selkiyttäminen vahvistaa säädöshierarkian vakiintumista yhteisön
oikeuteen. Unionin oikeussääntely voidaan jäsentää kolmiportaiseksi hierar-
kiaksi: perustuslaki – eurooppalait ja eurooppapuitelait – alemmanasteinen
sääntely. Lainsäädäntömenettely. Valmisteltaessa EU:lle uutta perustuslakia
kartoitettiin nykyisiä lainsäädäntömenettelyjä. Valmistelijoiden päätelmät
olivat hämmentäviä. Asiantuntijatkin kuvasivat menettelyjä niin monimutkai-
siksi, että niitä on vaikea ymmärtää ja että vain asiantuntijat pystyvät seuraa-
maan lainsäädäntömenettelyjen kulkua1. Vielä oudommin päättyi yritys
selvittää erilaisten lainsäädäntömenettelyjen lukumäärää: ”EY:n perustamis-
sopimuksiin sisältyy tällä hetkellä yli 22 erilaista säädösten antamiseen
liittyvää päätöksentekomenettelyä, joiden perusteella eri toimielimet ja elimet
osallistuvat lainsäädäntöprosessiin”2. Menettelyjen huomattava lukumäärä ja
se, että asiantuntijatkaan eivät kykene laskemaan niiden määrää, on vahva
osoitus yhteisön sääntelykehityksen tietystä hallitsemattomuudesta ja pirsta-
leisuudesta.
Uudessa perustuslaissa lainsäädäntömenettelyjä on pyritty selkeyttämään
ja yksinkertaistamaan. Komission aloitemonopolia ja keskeistä asemaa
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säädösten valmistelijana ei muutettaisi. Jo nykyisin huomattava osa lainsää-
däntötoimista ratkaistaan unionissa yhteispäätösmenettelyllä. Siinä parlament-
ti ja neuvosto osallistuvat päätöksentekoon yhdessä ja tasavertaisina. Uuden
perustuslain mukaan yhteispäätösmenettelyn käyttö laajenisi ja koskisi
kaikkia lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttäviä unionin eurooppalakeja ja
eurooppapuitelakeja. 
Jo nykyisin ministerineuvosto ratkaisee valtaosan tapauksista määräenem-
mistöllä. Määräenemmistöperiaatteen käyttö laajenisi. Uutta lainsäädäntö-
menettelyssä olisi se, että ministerineuvoston istunnot olisivat julkisia, kun se
käsittelee säädösehdotuksia. 
Uutta – ja periaatteellisesti kiinnostavaa – olisi mahdollisuus tietynlaiseen
kansalaisaloitteeseen säädösasioissa. Vähintään miljoona kansalaista merkit-
tävästä määrästä jäsenvaltioita voisi tehdä komissiolle aloitteen asiassa, jossa
tarvitaan säädöstä perustuslain toteuttamiseksi.
Vastapainoksi lainsäädäntövallan keskittymiselle ehdotetaan kansallisten
parlamenttien tiedonsaanti- ja osallistumismahdollisuuksien parantamista.
Komissiolla olisi velvollisuus toimittaa kaikki säädösehdotuksensa myös
kansallisille parlamenteille samaan aikaan kuin unionin lainsäätäjälle. Kansal-
liset parlamentit voisivat määräajassa toimittaa komissiolle perustellun
kantansa asiassa, jossa ne katsovat, että komission ehdotus ei vastaa toissijai-
suusperiaatetta. 
Jos tällaisia kannanottoja kertyisi tietty vähimmäismäärä, komission olisi
harkittava ehdotustaan uudelleen. Komissio ratkaisisi kuitenkin lopullisesti,
minkä sisältöisenä se jatkaa säädösehdotuksen käsittelyä – vai jatkaako
lainkaan. Suomen kannalta tämä ehdotus ei vaikuta merkittävältä. Nykyinen
perustuslakihan velvoittaa valtioneuvoston informoimaan eduskuntaa välittö-
mästi, kun se on saanut tietoonsa unionin ehdotuksen säädös- tai muuksi
toimeksi, joka kuuluisi perustuslain mukaan eduskunnan toimivaltaan.
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3 Päätelmiä lainsäädännön ja lainvalmistelun laadusta
Euroopassa
Lainsäädännön laadun arviointia: nykytila ja arvioinnin
ongelmia
Lainsäännön laadun kattavaa ja vertailevaa arvioimista eri valtioissa vaikeut-
tavat erityisesti kaksi tekijää: 1) arviointikriteerien määrittely on ongelmallista
ja kriteereistä vallitsee aidosti eriäviä käsityksiä; 2) minkä tahansa kehitty-
neen valtion, kuten Euroopan unioninkin oikeussääntelyn kattava läpikäynti
ja arviointi on työmäärältään ja tarvittavan laajan asiantuntemuksen takia
käytännössä jokseenkin ylivoimainen tehtävä. Tämä koskee niin yksittäistä
tutkijaa kuin laajaa arvioitsijaryhmää, ja pätee siitä riippumatta, millaisia
arviointikriteerejä käytetään.
OECD:n kunnianhimoisissa maatutkimuksissakaan tähän ei ole pyritty,
kuten todettiin. Sen sijaan on keskitytty tarkastelemaan, millainen toimintaky-
ky, lainlaadintakapasiteetti, eri valtioilla on saada aikaan hyvälaatuista
sääntelyä. OCED:n tutkimuksista voi silti tehdä kaksi päätelmää. Maatutki-
musten valossa lainsäädännön laadussa on eroja Euroopan valtioiden kesken.
Toiseksi voi varovasti päätellä, että OECD:n arvion mukaan sääntelyn laatu
on Alankomaissa, Iso-Britanniassa ja Tanskassa parempaa kuin Italiassa ja
Tsekin tasavallassa.
Euroopan unionin oikeussääntelyyn kohdistuu nykyisin epätavallisenkin
vahvaa arvostelua, kuten edellä todettiin. Unionin sääntelyn laatua ja laadin-
taa on kritikoitu ankarasti myös unionin omien toimielinten, etenkin neuvos-
ton ja komission asiakirjoissa. Kritiikistä saa kaikkiaan sen vaikutelman, että
unionin oikeussääntelyn laadullinen taso jää nykyisin keskimäärin alhaisem-
maksi kuin lainsäädäntö ainakin unionin kehittyneimmissä jäsenvaltioissa.
Toisaalta on huomattava, että lainsäädäntötoiminnan uudistus on vasta aivan
viime vuosina lähtenyt vakavasti käyntiin unionissa.
Tarkasteltaessa lainsäädännön laatua eri maissa ja ylivaltiollisissa yhteyk-
sissä olisi myös hyödyllistä pohtia, mikä mekanismi voi varmistaa julkisessa
päätöksenteossa lainsäädännön laadun esilletulon ja huomioon ottamisen
yleisenä kysymyksenä. Sääntelyn kohde- ja intresenttitahothan huolehtivat
tavallisesti yksittäisten säädösten laatuongelmien tuomisesta julkiseen keskus-
teluun. Mutta se ei takaa sitä, että lainlaadinnan laatu yleensä saisi osakseen
tarvittavan huomion.
Lakien laadun voi ajatella tulevan politiikan asialistalle yleisenä aiheena
ainakin neljän eri mekanismin kautta. Ensiksi, poliittiset päättäjät ja ryhmät
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pitäisivät itse lakien laatua ensiarvoisena kysymyksenä, joka nostettaisiin
esiin vaaleissa, hallituskeskusteluissa ja päivän politiikassa. Tästä ei esimer-
kiksi Suomen politiikan arjessa ole mainittavia merkkejä. Toiseksi voisi
julkisen valinnan teorian hengessä olettaa, että kansalaisryhmien, sääntelyn
kohteiden ja intresenttitahojen puolelta nousisi eräänlaista ”markkinakysyn-
tää” hyvälaatuisille laeille – kysyntää, johon poliittiset päättäjät joutuisivat
vastaamaan. Tämän mekanismin kriittinen kohta on siinä, että vain harvat
tahot (jos mitkään) ovat aidosti kiinnostuneita lakien laadusta yleisenä, ei vain
omaan toiminta- ja intressipiiriin ulottuvana kysymyksenä. Kolmanneksi
valtioiden ja eri oikeudenkäyttöpiirien välinen kilpailu – niin sanottu sääntely-
kilpailu – voisi saada päättäjät kantamaan huolta ja vastuuta oman valtion
lainsäädännön laadusta1. Tässä yhteydessä ei ole mahdollista tarkastella
lähemmin sääntelykilpailua, joka on keskustelussa toistaiseksi yleensä
mielletty huomattavan yksiulotteisesti. Se on ymmärretty lähinnä valtioiden
kilpailuksi alhaisista veroista ja matalista, yritystoimintaa koskevista oikeu-
dellisesta vaatimuksista. Neljänneksi julkisen päätöksentekijän laatimaa
oikeussääntelyä ja sen laatua saatettaisiin tarkastella myös vertaisarvioinnin
tapaan, kuten arvioidaan esimerkiksi jonkin tieteenalan tilaa ja kehitystarpei-
ta. Vertaisarvioitsijoina voisivat toimia itsenäiset asiantuntijat sekä kotimaiset
tai kansainväliset asiantuntijaryhmät. Tätä nykyä arvioinnin vaatimat resurssit
ja tarvittava osaaminen tuskin riittävät missään valtiossa kovin kattaviin
analyyseihin.
Hyvän lainlaadinnan menettelyllisiä ja institutionaalisia
kysymyksiä
Useissa läntisissä maissa on pyritty parantamaan lainlaadintaa jo parin
vuosikymmenen ajan melko yhtäjaksoisesti. Eri maissa panostukset ovat
vaihdelleet. Tähän asti ei kuitenkaan näytä saavutetun merkittäviä, aikaisem-
paan verrattuna hyppäyksenomaisia parannuksia sääntelyn laadussa. Ainakaan
niistä ei ole hyvin dokumentoituja selvityksiä. Saatu kokemus osoittaa, että
lainlaadinnan laadun parantaminen on vaativaa ja pitkäjänteistä työtä.
Sen sijaan käsitys oikeudellisen sääntelyn käytöstä ja luonteesta julkisen
vallankäyttäjän toimintavälineenä on lainlaadinnan kehittämishankkeiden
myötä epäilemättä selkeytynyt. Samoin on syventynyt ymmärrys lainlaadinta-
työn ja sen kehittämisen keskeisistä, kriittisistä kysymyksistä.
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OECD:n sääntelyuudistuksia arvioivassa raportissa on todettu, että
lainlaadinnan uudistamistyön tulokset eri maissa eivät 1990-luvun
alkupuolelle tultaessa vastanneet niitä odotuksia ja lupauksia, joita
poliitikot ja virkamiehet olivat 1980-luvulla antaneet. Sen seurauksena
uudistustoimintaa vaivasi väsymys ja illuusiottomuus. Uudistustyö alkoi
kuitenkin suuntautua uusiin aiheisiin, joissa ovat korostuneet lainlaadin-
nan menettelylliset ja institutionaaliset kysymykset. Enää ei uskottu vain
kertaluonteisiin, yksittäisten säädösten laadun kohentamiseen tähdän-
neisiin uudistuksiin.1
Varhemman uudistustyön vajavaisia tuloksia selittävät OECD:n mukaan
seuraavat kuusi syytä: 1) uudistustyö on monimutkaista ja tulosten
saavuttaminen on epävarmaa, 2) asemansa hyvin vakiinnuttaneet
intressit ja edunvalvojat ovat kyenneet vastustamaan uudistuksia,
3) hallinnon kannustinjärjestelmä ei suosi vastuunalaisuutta sääntelyn
laadusta, 4) hyväkin sääntely voi ajan kuluessa osoittautua muuttuneissa
oloissa huonoksi, 5) hallitukset käyttävät oikeussääntelyä liikaa symbo-
lisiin (hyviä tavoitteita ilmentäviin) tarkoituksiin ja 6) sääntelytoimival-
taa on siirtynyt monille hallintotasoille ja niin sanottuun kolmannen
tahonkin tehtäväpiiriin2.
Keskeisimpiä tapoja parantaa lakien laatua ovat eri valtioissa ja Euroopan
unionissa olleet viime vuosina seuraavat neljä keinoa, joilla on pyritty kohen-
tamaan nimenomaan yksittäisen säädöshankkeen laatua. Nämä keinot ovat
olleet: 1) lainvalmistelutyön tiedollista pohjaa on parannettava, 2) säädösval-
mistelussa on harkittava avarasti ja järjestelmällisesti erilaisia toimintavaih-
toehtoja, 3) ehdotusten vaikutuksia on ennakoitava lainvalmistelussa laajasti
ja moniulotteisesti ja 4) säädösvalmisteluun on kytkettävä riittävä kuulemis-
menettely, joka takaa kansalaisille, sääntelyn kohdetahoille ja asiantuntijoille
mahdollisuuden tuoda esiin näkemyksensä, kokemuksensa ja tietonsa esillä
olevasta asiasta.
Näiden neljän kehittämiskeinon käytössä ja tuloksellisuudessa on tähän
mennessä tullut esiin ongelmia ja puutteita. Kuten eri maita ja Euroopan
unionia koskevasta tarkastelusta kävi ilmi, näiden keinojen hyödyntäminen on
yleensä vasta alkuaskelissa. Niistä ei ole vakiintunut lainlaadintaa kattavasti
ohjaavia hyviä käytäntöjä, joita noudatettaisiin rutiinimaisesti kautta Euroo-
pan tai aina edes tärkeimmissä säädöshankkeissa. Tästä syystä keinojen
tarjoama potentiaalinen hyöty lakien laadun parantamiseksi jää vielä paljolti
avoimeksi.
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Myös muita vaikeuksia on noussut esiin. Kunkin mainitun keinon täysi-
mittainen hyödyntäminen lainlaadinnassa edellyttää runsaasti ajankäyttöä,
asiantuntemusta, tiedonkeruuta ja yleensä myös taloudellisia resursseja –
kaikki asioita, joista on aina niukkuutta ja jotka saattavat olla vastakkaisia
politiikassa tärkeille nopeille lainuudistuksille. Hyvin kirkkaasti mainitunlais-
ten resurssien puute tulee näkyviin, jos lainvalmistelun edellytetään perustu-
van aina parhaaseen ja pätevimpään tietoon sääntelyn tarpeesta ja vaikutuksis-
ta1.
Aitojen vaihtoehtojen kehittely lainvalmistelussa on tiedollisesti ja
älyllisesti vaativaa. Lainvalmistelutyössä harkintaa monien vaihtoehtojen
välillä saatetaan pitää päätöksentekoa jarruttavana ja ristiriitoja kärjistävänä.
Säädösehdotusten vaikutusarviointi on kokemuksen mukaan osoittautunut
vaikeaksi tehtäväksi, erityisesti jos pyritään todennäköisten vaikutusten
luotettavaan ennakointiin pitkällä ajalla ja erityyppisten vaikutusten moniulot-
teiseen erittelyyn. Kuulemismenettelyn ongelmat, jotka pohjoismaisessa
lainvalmistelussa on vanhastaan ratkaistu pääosin tyydyttävästi, korostuvat jo
nykyisin Euroopan unionissa ja muussa ylivaltiollisessa sääntelyssä. Tulevai-
suudessa ongelma korostuu entisestään.
Edellä mainittujen lainlaadinnan kehittämiskeinojen arvioinnissa herättä-
vät lisäksi huolta ne alustavat havainnot, jotka viittaavat siihen, että näiden
keinojen avulla ei olekaan päästy toivottuihin parannuksiin. Euroopan val-
tioista ja Yhdysvalloista on merkkejä siitä, että sääntelyn vaihtoehtojen
harkinta tai vaikutusten aiempaa parempi ennakointi eivät kuitenkaan olisi
vaikuttaneet lainlaadinnan laatuun niin myönteisesti kuin on odotettu. Tästä
on esimerkkejä myös edellä mainituissa maatutkimuksissa. Näiden kokemus-
ten todistusvoimaa ei havaintojen alustavuuden ja suppeuden takia pidä
kuitenkaan yliarvioida, ei varsinkaan kun sekä vaihtoehtojen harkinnassa että
vaikutusarvioiden laadinnassa on edelleen paljon puutteita. Siitä huolimatta
on tärkeää varautua myös tiettyyn kriittisyyteen, kun tarkastellaan näiden
lainlaadinnan kehittämiskeinojen tehoa.
Lainlaadintaa on pyritty parantamaan eri valtioissa ja EU:ssa paljolti
antamalla lainvalmistelijoille määräyksiä ja ohjeita (”rules for regulators”)
niin sääntelyn tietopohjasta, vaihtoehtojen pohdinnasta, kuulemisesta kuin
vaikutusten arvioinnistakin. Lainlaadinnan kehittäjät tuntuvat itse uskovan
vahvasti siihen samaan keinoon, jolla lakien valmistelijat pyrkivät korjaamaan
yhteiskunnan epäkohtia ja ohjaamaan eri toimijoiden käyttäytymistä; tarvitaan
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enemmän ja täsmällisempää sääntelyä, tarvitaan tiukempaa, ylempien tahojen
toteuttamaa ohjausta ja valvontaa. 
Kuten edellä todettiin, lainlaadintaan kohdistuneita uudistushankkeita,
niiden vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta ei ole arvioitu järjestelmällisesti.
Kertynyttä kokemustietoa on siis hyödynnetty vajaasti. Vaikka lainlaadinta-
työn ”sääntöohjauksen” tuloksellisuudesta ei sen vuoksi ole kovin hyvin
dokumentoitua kuvaa, voi silti kysyä, mitä muunlaisia, vaihtoehtoisia tapoja
olisi parantaa säädösvalmistelua. Tällöin on tarpeen pohtia, millaisia myöntei-
siä kannustimia, mekanismeja ja virikkeitä julkisten organisaatioiden nykyi-
seen lainsäädäntötoimintaan sisältyy. Keinoja jotka edistäisivät lainvalmiste-
lun kehittäjien ehdottamien hyvien toimintatapojen käyttöä? Miten erilaisten
myönteisten kannustinten, mekanismien ja virikkeiden käyttöönottoa voitai-
siin tehostaa? Vai ovatko paineet pitäytyä totunnaisissa menettelytavoissa,
varoa virheitä ja tyytyä vähimmäisvaatimukset täyttävään laatuun sittenkin
lopulta ne tekijät, jotka ohjaavat kaikkein vahvimmin lainlaadintaa? 
Viime vuosina varsinkin OECD:n ohjelmallisissa kannanotoissa on
korostettu lainlaadinnan kehittämisen institutionaalisia kysymyksiä. OECD:n
eri maista ja asiantuntijoilta saaman kokemustiedon mukaan keskeisimpiä
edellytyksiä lainlaadinnan pysyväluonteiselle parantumiselle ovat muun
muassa 1) korkean tason poliittinen tuki sääntelyuudistukselle, 2) nimenomai-
set, mitattavissa olevat sääntelyn laadun kriteerit ja 3) pysyväluonteisen
johtamisjärjestelmän luominen julkiseen hallintoon huolehtimaan sääntelyn
uudistamisesta 1. OECD:ssä puhutaan nykyisin mielellään sääntelypolitiikasta
(regulatory policy), joka kattaa laajan kirjon menettelyllisiä ja insitutionaalisia
kysymyksiä. Järjestö pyrkii myös levittämään uudenlaista peruskäsitettä
”Regulatory Governance” (vertailukohtina Corporate Governance, Good
Governance). 
Yksi OECD:n puoltamia uudistuksia on ollut luoda julkiseen hallintoon
hyvän sääntelyn kysymyksiin pysyväluonteisesti erikoistuneita asiantuntijayk-
siköitä. Valtiot, joissa niitä on otettu käyttöön ja joissa niille on annettu myös
resursseja, ovat yleensä OECD:n tarkasteluissa saaneet keskimääräistä
selvästi paremman arvion sääntelyn uudistajina. Näitä ovat etenkin Alanko-
maat ja Iso-Britannia, Euroopan ulkopuolella taas Yhdysvallat niin sanotussa
alemmanasteisen sääntelyn kehittämisessä. Kokemus on toisaalta osoittanut,
että sääntelyn kehittämisestä vastaavien erityisyksiköiden ja muun hallinnon
suhteissa voi syntyä valta-, reviiri- ja vastuuongelmia, joita ei ole helppo
ratkoa. – Euroopan unionin yritys uudistaa oikeussääntelyn laadintaa ilman
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nimenomaisia institutionaalisia erityisjärjestelyjä on kiinnostava vasta-
esimerkki OECD:n ajamalle toimintatavalle. Vaikuttaa myös siltä, että Suomi
seurailee tässä unionin linjaa.
Lainsäädäntötoiminnan lähitulevaisuuden kysymyksiä
Lakien laatua ja lainlaadintaa joudutaan jo nyt ja lähitulevaisuudessa kehittä-
mään ympäristössä, joka synnyttää osin uudenlaisia ongelmia lainsäädäntötoi-
minnalle kokonaisuutena. Ainakin seuraavat kolme ongelma-aluetta ovat
merkittäviä.
1. Oikeussääntelyn kasvavan määrän ongelma. Kaikki käytettävissä oleva
tieto viittaa oikeudellisen sääntelyn kokonaismäärän kasvamiseen. Selväpiir-
teistä vastakehitystä ei ole havaittavissa juuri millään oikeusalalla, jos sivuu-
tetaan kansainvälisen kaupan, etenkin tavarankaupan sääntely1. Kasvukehitys
näyttää vääjäämättömältä, vaikka hyvät tavat sääntelyn kasvun mittaamiseen
ja sen merkityksen arvioimiseen puuttuvatkin.
On helppo vaatia yleisesti, että tähän kehitykseen pitäisi puuttua ja
analysoida sen syitä ja vaikutuksia. Toisaalta on hyvä muistaa, että melko
voimaperäisetkään deregulaatio-ohjelmat 1980-luvulla eivät tuottaneet
merkittäviä, kestäviä tai kiistattoman myönteisiä tuloksia, joitakin poikkeuk-
sia lukuun ottamatta.
Näyttää selvältä, että oikeussääntelyn kasvava määrä on omiaan vaikeutta-
maan säännösten ennakoitavaa, selväpiirteistä soveltamista ja noudattamista,
niin lainkäytössä, hallinnossa kuin eri toimijoiden näkökulmasta. Sääntelyn
yhä suurempi määrä asettaa kasvavia vaatimuksia eri toimijoiden asiantunte-
mukselle, oppimis- ja omaksumiskyvylle ja lisää luultavasti oikeudellisten
asiantuntijoiden käyttötarvetta. 
Jos lakien noudattaminen ja soveltaminen vaikeutuu, seurauksena on
erilaisia kielteisiä vaikutuksia. Oikeudellinen ennakoitavuus vähenee ja
epävarmuus kasvaa, samoin ristiriitojen ja kiistojen määrä. Lainkäyttö- ja
hallintoviranomaisiin kohdistuva kuormitus lisääntyy ja oikeussääntelyn kyky
ohjata ja saada aikaa tarkoitettuja tuloksia heikkenee. Yhtenä haittaseuraukse-
na saattaa olla oikeusohjeiden tietty marginalisoituminen. Tähän saatetaan
reagoida lisäämällä sääntelyä entisestään, jolloin oikeusjärjestyksen toteutta-
misen ja ylläpidon kustannukset vain kasvavat. Sääntelyn kustannusrasituksen
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kasvu koskee suoraan julkisia organisaatioita, mutta vielä tärkeämmällä,
joskin vähemmän näkyvällä tavalla muita toimijoita, kuten kuluttajia, yrityk-
siä ja veronmaksajia.
2. Oikean sääntelytason ongelma. Lainlaadinnan kansainvälistyminen ja
siirtyminen yhä enemmän ylivaltiollisten yhteisöjen toimivaltaan nostaa
kärkevällä tavalla esiin kysymyksen siitä, millä päätöksenteon ja hallintajär-
jestelmien tasolla olisi optimaalista laatia oikeussääntelyä. Lainsäädäntötutki-
mus on perinteisesti pitänyt tärkeänä kysymystä kuka laatii lait.
Kuten edellä todettiin, kehityksen valtasuunta on varsinkin taloudellisen
toiminnan sääntelyssä – Euroopan unionissa muillakin oikeusaloilla – siirtä-
mässä asiallista ja muodollista säädösvaltaa valtiota ”ylemmällä” tasolla
oleville yhteisöille ja toimijoille. Tätä kehitystä puolletaan kolmentyyppisillä
perusteilla: 1) näin edistetään yleistä kansainvälistymis- ja globalisaatiokehi-
tystä ja sen tuomia hyötyjä, 2) todetaan, että säänneltävät asiat ja ongelmat
koskevat nykyisin kansallisvaltioita laajempia alueita, jolloin niihin pitää
myös reagoida laajapohjaisesti ja 3) katsotaan, että yhtenevä ylivaltiollinen
sääntely ehkäisee niin sanottuja vapaamatkustajailmiötä eli tiettyjä valtioita
hyötymästä vaatimustasoltaan ja kustannusvaikutuksiltaan muita alhaisem-
masta sääntelystä (esimerkiksi verokilpailu, yritystoiminnan kustannukset,
ympäristönsuojelu).
Sääntelytason näkökulmasta on parhaillaan meneillään kiivas murros- ja
muutosvaihe, kun lainsäädäntövaltaa siirtyy erilaisille ylivaltiollisille toimi-
joille. Euroopan unionin kehityksen rinnalla Suomen kaltaiselle maalle on
tärkeää taloudellista toimintaa koskevan sääntelyvallan kiinnittyminen
Eurooppaa laajemmalle tai ylemmälle tasolle1. Tällä tasolla keskeisimpiä
toimijoita myös lainlaadinnassa ovat Euroopan unionin ohella nykyisin
Yhdysvallat ja Japani, jonka rinnalle näyttävät vähin erin nousevan myös
muut Aasian vahvistuvat valtiot.
Muotoutumassa olevan monitasoisen, osin ylivaltiollisen hallinta- ja
sääntelyjärjestelmän yhteydessä on tärkeää eritellä, missä asioissa ja miltä
osin sääntelyvaltaa käytetään optimaalisesti juuri ylivaltiollisella tasolla – ja
millä tasolla siellä – ja milloin taas kansallisvaltiossa tai sitä alemmalla
sääntelytasolla. Yksi perustavimpia kysymyksiä koskee sitä, miten laajalti on
edullista ja mahdollista pyrkiä sisällöltään yhdenmukaiseen oikeussääntelyyn.
Ongelma voidaan eriyttää kahteen peruskysymykseen: 1) missä asioissa ja
362 Jyrki Tala
1 Goode 2003, 9–11.
2 Näin myös Leino 2004.
kohdissa on todella aitoa tarvetta yhtenäiselle sääntelylle ja 2) missä kysy-
myksissä yhdenmukainen sääntely on mahdollista toteuttaa1.
Ongelma ei liity pelkästään säännösten laadintaan ja sisältöön, vaan myös
säännösten implementointiin. Ongelma tunnistetaan hyvin nykyisessä Euroo-
pan unionissa. Miltä osin tarvitaan loppuun asti yhtenäistä sääntelyä ja sitä
varmistavia oikeudenhoidon takeita, miltä osin taas olisi optimaalista antaa
tilaa paikallisille ja kansallisille eroavuuksille, olosuhteille, arvoille ja perin-
teille – ylipäänsä lainkäytön joustavuudelle, jonka hintana epäilemättä olisi
samalla tietynasteinen epäyhtenäisyys?
3. Lainlaadinnan hyväksyttävyyden ongelma. Kansallisvaltiokeskeinen
lainlaadinta on vanhastaan perustunut kahteen keskeiseen lähtökohtaan.
Ensiksi se, että vaaleilla valittu parlamentti viime kädessä päättää lakien
hyväksymisestä tai hylkäämisestä, on luonut vallitsevan käsityksen mukaan
takeet sille, että kansalaiset pitävät lakeja hyväksyttävinä ja yleisen edun
mukaisina. Tätä varmistaa vielä lainlaadintaan liittyvä julkinen keskustelu
niin parlamentissa kuin lainvalmisteluvaiheessa. Tämän on uskottu varmista-
van sääntelyn hyväksyttävyyden siitä riippumatta, vastaako sääntely kunkin
toimijan omia käsityksiä ja intressejä. Toinen lainlaadinnan perusperiaate on
ollut se, että kaikki olennaiset oikeusjärjestyksen sisältöä koskevat ratkaisut
tehdään nimenomaan parlamenttilakien avulla. 
Kumpaakin näistä lähtökohdista joudutaan harkitsemaan uudelleen
lainlaadinnan kansainvälistymiskehityksen myötä. Lainlaadinnan siirtyessä
kasvavassa määrin ylivaltiolliselle tasolle oikeussääntelyn hyväksyttävyydelle
tarvitaan muunlaista perustaa kuin parlamentin hyväksyntä. Voiko hyväksyn-
tä perustua edustukselliseen mutta aiempaa välillisempään ja kapeampaan
kontrollimekanismiin, jolle esimerkiksi lainlaadinta EU:n toimielimissä
nojautuu? Yhden vaihtoehdon saattavat tarjota nykyistä laajemmat kansalais-
ja etujärjestöjen osallistumismahdollisuudet säädösten valmisteluun, mitä
erityisesti Euroopan unionissa pyritään edistämään. 
Sääntelyn hyväksyttävyyden perustana voi teoriassa olla myös sääntelyn
laadinnan korkeatasoinen ja monipuolinen asiantuntemus2. Tällöin ajatellaan,
että asiantuntemusta, työnjakoa ja tiedettä painottavassa yhteiskunnassa tämä
peruste saa kansalaiset, yritykset ja muut toimijat pitämään sääntelyä legitii-
minä. Tällainen korkeatasoiseen asiantuntemukseen ja yleisen edun neutraa-
liin edistämiseen perustunut ajattelutapa on ollut aikanaan legitimaatioperus-
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tana Yhdysvaltojen niin sanotuille itsenäisille sääntelyvirastoille samoin kuin
joidenkin tulkintojen mukaan Euroopan yhteisöjen alkuvuosien toiminnalle1.
Yhtenä vaihtoehtona on myös esitetty, että sääntelyn hyväksyttävyys voisi
pohjautua säännösten hyvään toimivuuteen ja laadukkaisiin tuloksiin. Niiden
ansiosta voisi ainakin jälkikäteen syntyä sääntelylle tarpeellinen hyväksyntä
– siitäkin riippumatta kuka on laatinut säännökset ja millaisen menettelyn
myötä. 
Yksi keskeinen ongelma pohdittaessa lainlaadinnan hyväksyttävyyttä on
epävarmuus siitä, miten tärkeää oikeussääntelyn legitimiteetti lopulta on
säännösten noudattamiselle ja implementaatiolle. Onko se niin olennaista
kuin ohjelmallisissa ja periaatteellisissa kannanotoissa herkästi korostetaan?
Oikeussääntelyn yksi merkittävimpiä ominaispiirteitähän on sen kyky luoda,
ainakin tiettyjen ehtojen vallitessa, siihen itseensä kohdistuvaa hyväksyntää.
Sen vuoksi lakien legitimaatiosta keskusteltaessakin on tarpeen eriyttää
tarkastelua. On hyvä pohtia erikseen sääntelyn hyväksyttävyyttä ja hyväksyn-
tää jo lain laadintavaiheessa ja toisaalta myöhemmin, vasta sen ollessa
voimassa, kun sääntelyn tulokset ja vaikutukset ovat eri tahojen nähtävissä.
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